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Tutkielmassa kisitelldén hallintokantelumenettelyn, virkamiesoikeudellisen menettelyn seké rikosoi-
keudellisen menettelyn keskeisid periaatteita sekd kriteereitd. Ndiden keskeisten periaatteiden seké
kriteereiden avulla on tutkimuksessa pyrkimys muodostaa lukijalle késitystd siitd, miten menettelyt
eroavat toisistaan sekd siitd, missd ndiden menettelyjen rajat kulkevat suhteessa toisiinsa. Toisin sa-
noen tutkimuksessa on tarkoitus hahmottaa virkavastuun eri muotoja ja niiden vilisid eroja seké ra-
joja.

Viranomaisen sisdisessd laillisuusvalvonnassa hallintokantelujen tutkiminen on yksi keskeisimmisté
toiminnoista. Hallintokanteluissa on usein kyse ilmoituksesta, jossa virkamiehen menettelyd on pi-
detty lainvastaisena tai timén on katsottu laiminlydneen virkavelvollisuutensa. Kyseessa on siis vir-
kamiehen toiminta tai toimimattomuus, jota hallintokantelun tekijd on pitdnyt lainvastaisena.

Sisdinen laillisuusvalvonta, jota myds hallintokantelujen tutkiminen keskeisesti on, ei ole luonteel-
taan rankaisevaa. Kuitenkin epdiltyyn lainvastaiseen menettelyyn on puututtava ja lainvastainen me-
nettely on tarvittaessa saatettava virkamiesoikeudelliseen, rikosoikeudelliseen tai muuhun erikseen
sdddeltyyn menettelyyn arvioitavaksi. Asiassa nouseekin kysymys, missd kohdin hallintokantelussa
ilmi tullutta lainvastaista menettelyd tai laiminlyontid tulee pitdd moitittavuudeltaan sellaisena, ettd
sitd ei hallintokantelumenettelyssd voida késitelld. Toisaalta asiassa nousee myds kysymys, tulisiko
tillainen asia siirtdd virkamiesoikeudelliseen vaiko rikosoikeudelliseen menettelyyn késiteltdavéksi.

Tutkimuksen perusteella voidaan todeta, ettd tarkan rajan vetdminen menettelyjen vililld on haasta-
vaa, toisinaan jopa mahdotonta. Sovellettavaksi voivat samanaikaisesti tulla my6s useamman kuin
yhden menettelyn sddnndkset. Se, missd virkamiehen lainvastainen teko tai laiminlyonti kulloinkin
tulisi késitelld, vaatiikin aina erillistd tapauskohtaista harkintaa. Tutkimuksen perusteella voidaan
my0s todeta, ettd menettelyjen vililld vallitsee tietty etusijajirjestys, jossa hallintokantelumenettelyn
voidaan katsoa olevan niihin muihin menettelyihin ndhden toissijaista. Onhan hallintokantelussa ldh-
tokohtaisestikin kyse ldhinnd muutoksenhakujérjestelméd taydentavastd oikeussuojakeinosta.

Menettelyiden tarkkoja rajoja ei tutkimuksessa ole kyetty selvittdméén. Toisaalta se ei ole mydskdin
ollut tutkimuksen varsinaisena tavoitteena. Tutkimuksen tarkoitus on ollut ennemminkin kuvailla me-
nettelyiden keskeisid periaatteita seki kriteereitd ja ndin luoda ymmarrysta siitd, mistd menettelyissé
on kyse ja miltd osin ne keskeisesti eroavat toisistaan. Tdmi antaa myds ymmarrystd hahmottaa me-
nettelyjen ja siten myos virkavastuun eri muotojen rajoja suhteessa toisiinsa.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen tausta ja aiheen esittely

Perustuslain (731/1999) 2 §:n 3 momenttiin kirjatun oikeusvaltioperiaatteen mukaan on julkisen
vallan aina perustuttava lakiin sekd kaikessa julkisessa toiminnassa on tarkoin noudatettava lakia.
Julkisen vallan tulee toiminnallaan turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen'. Viranomaisessa
toimivan sisdisen laillisuusvalvonnan tarkoituksena on toteuttaa muun muassa perustuslain 21 §:ssd
jokaiselle taattua hyvédd hallintoa, edistdd perus- ja ithmisoikeuksien toteutumista sekd yllépitdd ja
kehittdd viranomaisen toiminnan laatua. Sisdisessd laillisuusvalvonnassa yksi keskeisimmistd

toimintamuodoista on hallintokanteluiden tutkiminen.>

Sisdisen laillisuusvalvonnan luonne ei ole rankaisevaa. Kuitenkin epdiltyyn lainvastaiseen
menettelyyn on puututtava ja lainvastainen menettely tarvittaessa saatettava virkamiesoikeudelliseen,
rikosoikeudelliseen tai muuhun erikseen séddeltyyn menettelyyn arvioitavaksi. Myods viranomaisen
menettelyyn, vaikka se ei nimenomaisesti olisikaan sddnndsten, midrdysten tai ohjeidenkaan
vastaista, voidaan laillisuusvalvonnan keinoin puuttua, jos télld voidaan edistdd hyvdn hallinnon
periaatteiden tai perusoikeuksien toteutumista.’ Laillisuusvalvonnan painopiste onkin, ettd se
ratkaisukannanotoillaan pyrkii ohjaamaan viranomaistoimintaa ja on luonteeltaan ennemminkin

eteenpiin katsovaa kuin taaksepiin suuntautuvaa ja rankaisevaa.*

Hallintokantelu (jdljempénd myos “kantelu”) voidaan tehdd niin viranomaisessa tyoskentelevistd
virkamiehestd kuin muun julkista hallintotehtévda hoitavan epdillysti lainvastaisesta menettelysta tai
velvollisuuksien  laiminlyonnistd.  Hallintokantelun ~ voi  tehdd  kaiken  tyyppisestd
viranomaistoiminnasta, my0s tosiasiallisesta toiminnasta, kuten opetuksen antamisesta tai
hoitotoimenpiteen suorittamisesta. Hallintokantelujen tutkimisessa lainvastaisuus tuleekin ymmartda
laajasti, jossa lainvastaisuudella tarkoitetaan paitsi lain, mutta myds sen nojalla annettujen

alemmanasteisten sdinndsten ja médrdysten vastaista menettelyi.’

1 SMDno-2020-158, s. 3.

2 SMDno-2020-158, s. 3.

3 SMDno-2020-158, s. 3.

4 Jonkka 2007, s. 319.

5 HE 50/2013 vp, 5. 22 — 23.



Oikeusturvan kannalta on tdrkedd, ettd sisdisen laillisuusvalvontaan kuuluva asia ja sen tutkiminen
saatetaan heti alkuvaiheessa sille erikseen sdddettyyn menettelyyn, mikéli sen kdyton edellytykset
vain tayttyvit. Tallaisia erikseen sdddeltyjd menettelyjd ovat muun muassa rikosasian esitutkinta seké
virkamiesoikeudellinen menettely. Hallintolain (434/2003) 53 c¢ §:n mukaan kanteluasian kisittely
raukeaa, jos kantelun kohteena oleva teko luonteensa tai vakavuutensa perusteella antaa aiheen ryhtya
toimenpiteisiin muussa laissa sdiddetyssd menettelyssd. Samaan asiakokonaisuuteen voi kuitenkin
liittyd my0s eri menettelyissa kasiteltdvid asioita, joten kantelun késittelyd voi olla mahdollista jatkaa
siltd osin, kun sitd ei ole aiheellista siirtdd muuhun menettelyyn, eli esimerkiksi sen osalta, kun
kantelu ei kosketa rikosepdilyd.’ Lihtdkohta on kuitenkin se, ettd laillisuusvalvonnan ei tulisi olla
padllekkdistd muiden menettelyjen kanssa vaan sen funktion tulee olla siind, ettd se tdydentdd

mahdollisimman hyvin muita oikeussuojajirjestelmid seki kontrollikeinoja’.

Edelld sisdministerio hallinnonalallaan antamassaan laillisuusvalvonnan ohjeistuksessa ohjeistaa, etti
laillisuusvalvontaan kuuluva asia, kuten hallintokantelu, tulee mahdollisimman varhaisessa vaiheessa
siirtdd erikseen sdddettyyn ja asian vakavuuden seké luonteensa ndhden asianmukaisen menettelyn
piiriin. Téssd tutkimuksessa ndilld tarkoitetaan virkamiesoikeudellista sekd rikosoikeudellista
menettelyd. Mitd sitten ohjeessa mainituilla “asian vakavuudella” tai ”luonteensa ndhden” ilmaisuilla
tdssd kohdin tarkemmin tarkoitetaan? Milloin viranomaisen laillisuusvalvontaan hallintokanteluna
vireille saapuva ja epdiltyd lainvastaista menettelyd tai laiminlyontid koskeva asia tulee ohjeen
mukaisesti katsoa vakavuudeltaan tai luonteeltaan sellaiseksi, ettd kanteluasian tutkiminen
viranomaisen sisdisessd laillisuusvalvonnassa tulee jdttdd sillensd ja siirtdd asia joko
rikosoikeudellisen menettelyn tai virkamiesoikeudellisen menettelyn piiriin? Tdhdn kysymykseen
edelld mainittu ohje ei tarkemmin ota kantaa, eikd rajan hahmottaminen ndiden menettelyn valilla

lienekéddn kovin helppoa tai selkeda.

Mielenkiintoni asiassa nousi kysymykseen siitd, missi edelld kerrottujen menettelyjen rajat kulkevat
suhteessa toisiinsa. Missd kohdin virkamiehen lainvastaisuuden tai laiminlyonnin tulisi katsoa
vakavuudeltaan sellaiseksi, ettd asiaa ei tulisi endd hallintokantelumenettelyssé tutkia vaan siirtda se
muualla erikseen sdddetyn menettelyn piiriin? Virkavastuun ndkdkulmasta tdma tarkoittaa samalla
rajanvetoa  virkamiehen  tosiasiallisen =~ sekd  oikeudellisen  virkavastuun  vilill4.

Hallintokantelumenettelyssd voi konkretisoitua 1&hinnd virkamiehen tosiasiallinen virkavastuu, kun

6 SMDno-2020-158, s. 10— 11.
7 Jonkka 2007, s. 317.



taas virkamiesoikeudellisessa seké rikosoikeudellisessa menettelyssd voi konkretisoitua virkamiehen

oikeudellinen virkavastuu.

Pyrkimykseni téssd tutkimuksessa on pééstd tunnistamaan néiden kolmen eri menettelyjen keskeisiad
kriteereitd sekd periaatteita ja siten selkeyttdd ainakin omaa késitysténi siitd, mitka ylipd4tédan ndiden
menettelyjen  tarkoitukset ovat ja minkd menettelyistd kulloinkin on  katsottava
tarkoituksenmukaiseksi menettelyksi kisilld olevan asian selvittimisessd. Kysymystd pyrin
tarkastelemaan nimenomaan siitd ndkokulmasta, kun viranomaiseen saapuu hallintokantelu, jossa

virkamiestd epdilldén lainvastaisesta toiminnasta tai virkavelvollisuuksiensa laiminlyonnista.

Edelld kerrottujen menettelyjen keskindisten rajojen koen ainakin jossain médrin epitarkoiksi. Varsin
yleisesti hallintokantelussa on kyse viranomaisen toiminnasta, jota kantelija on pitidnyt lainvastaisena
tai jossa kantelija on katsonut viranomaisen laiminlyoneen tehtdvidnsd. Mikali hallintokantelun
selvittelyjen myota kantelijan ndkemys saa vahvistusta, voidaankin ajatella, ettd télloin liikutaan
enemmaén tai vihemmaén l&helld my0s epdiltyé virkarikosta, esimerkiksi rikoslain (39/1889) 40 luvun
9 §:n mukaista virkavelvollisuuden rikkomista. Missd kohdin hallintokantelussa ilmi tulleen
lainvastaisuuden tai laiminlyonnin sitten tulisi katsoa sellaiseksi, ettd sen kisittely tulisi siirtda

rikosoikeudellisen menettelyn piiriin?

Toisaalta viranomaisessa harkittavaksi voi tulla my0s se, tulisiko hallintokanteluna vireille tulleen
asian kasittely katsoa tarkoituksenmukaisemmaksi virkamiesoikeudellisessa menettelyssd. Antaahan
virkamiesoikeudellinen menettely ainakin hallintokantelumenettelyd vahvemmat keinot puuttua
yksittdisen virkamiehen lainvastaiseen menettelyyn, tehtdvien laiminlyontiin tai muutoin
epatoivottuun menettelyyn tai kdytokseen. Rajanvetoa en koe ongelmalliseksi vain siind, missa
hallintokantelumenettelyn rajat kulkevat suhteessa virkamiesoikeudelliseen tai rikosoikeudelliseen
menettelyyn vaan myds siind, missd kulkevat virkamiesoikeudellisen sekd rikosoikeudellisen

menettelyjen rajat suhteessa toisiinsa.

Valinnan tai paédtoksen siitd, mikd edelld mainituista menettelyisté tulee kulloinkin katsoa tilanteessa
tarkoituksenmukaiseksi ja oikeaksi menettelyksi, koen hyvinkin tulkinnanvaraisena. On kuitenkin
tirkedd niin kantelun kohteena olevan virkamiehen kuin kantelijankin ndkokulmasta, ettéd
virkamiehen lainvastainen menettely tai tehtédvien laiminlyonti tulee tutkituksi ja ratkaistuksi aina
oikeassa ja tarkoituksenmukaisessa menettelyssd. Nédin voidaan turvata menettelyn osapuolten

oikeusturvaa sekd yhdenvertaista kohtelua ja toisaalta asianmukaisella seké uskottavalla menettelylld



turvata niin kansalaisen kuin kantelun kohteena olevan virkamiechen luottamusta viranomaisen

toimintaan seké sithen kohdistuvaan laillisuusvalvontaan.

1.2 Tutkimuskysymys ja aiheen rajaaminen

Tutkimuskysymykseni ydin on seuraava: “Missd kulkevat  hallintokantelumenettelyn,
virkamiesoikeudellisen — sekd  rikosoikeudellisen —menettelyn rajat suhteessa  toisiinsa?”.
Tutkimuskysymystd on tarkoitus tarkastella viranomaisen sisdisen laillisuusvalvonnasta
ndkokulmasta ja 1oytdd vastauksia siithen, milloin hallintokanteluna vireille tullut asia tulisi
hallintokantelun tutkimisena jdttad sillensd ja tutkinnan kohteena oleva asia siirtdd joko
rikosoikeudellisen tai virkamiesoikeudellisen menettelyn piiriin. Jo tutkimuksen keskeiseen
aineistoon tutustuttaessa oli todettavissa, ettd tarkan rajan madrittdminen ndiden eri menettelyiden
vilille tulisi olemaan haastavaa. Téstd syystd tutkimuksessa pyritddnkin 10ytimddn ldhinna
menettelyjen keskeisid kriteereitd sekd periaatteita, joilla tutkimuskysymykseen kyettdisiin

vastaamaan.

Niin hallintokantelumenettelystd, rikosoikeudellisesta kuin my6s virkamiesoikeudellisesta
menettelystd 10ytyy varsin runsaasti aiempia tutkimuksia. En ole kuitenkaan 16ytdnyt sellaisia
tutkimuksia, joissa olisi erityisesti tutkittu ndiden menettelyjen keskindisié eroavuuksia tai rajoja ja

siten néen asiassa jonkinlaista tutkimusaukkoa ja samalla myos perustelut omalle tutkimukselleni.

Viranomaistoiminta tai muu julkinen hallintotehtévé voi olla hyvinkin toisistaan poikkeavaa, joten
katson olevan tarkoituksenmukaista ainakin jossain miérin rajata tutkimuksen kohteena olevaa
viranomaistoimintaa. Vaikka edelld kerrottuihin menettelyihin liittyvdt periaatteet monilta osin
toimivatkin samoin niin valtion, kunnan kuin muunkin julkisyhteisdn toiminnassa, ldhestyn aihetta
lahinnd  valtionhallinnossa  ja  tarkemmin  sisdministerion hallinnonalalla  tapahtuvan

viranomaistoiminnan nikdokulman kautta.

Rikosoikeudellisen menettelyn osalta tdssd tutkimuksessa on tarkoitus tutkia 1&hinnd virkarikosten
madritelmid. Virkarikoksista painotus on taas selkedsti rikoslain 40 luvun 9 §:n mukaisessa
virkavelvollisuuden rikkomisessa sekd 10 §:n tuottamuksellisessa virkavelvollisuuden rikkomisessa.
Tarkoitus ei ole mydskddn tutkia rikosoikeudellista menettelyd itsessddn vaan sitd, missd kohdin
virkamiehen lainvastaisen menettelyn voidaan katsoa ylittdvdin kynnyksen, jossa tdmén on syytd

epdilld syyllistyneen asiassa virkarikoksena rangaistavaan virkavelvollisuuden rikkomiseen tai



tuottamukselliseen  virkavelvollisuuden rikkomiseen. Myds vahingonkorvausta koskevan

virkavastuun olen rajannut tdmén tutkimuksen ulkopuolelle.

Tutkimuksessa on siis tarkoitus tunnistaa edelld kerrottujen menettelyiden ja samalla virkavastuun
eri muotojen keskeisid periaatteita sekd kriteereitd ja nédin pdédstd tunnistamaan menettelyjen rajoja
sekd eroja suhteessa toisiinsa. Sen sijaan ndiden menettelyjen kaikkien eri vaiheiden
yksityiskohtainen ja syvéllisempi menettelytapojen tutkiminen ei tassd tutkimuksessa ole mahdollista
eikd myoskadn tarkoituksenmukaista. Menettelyjen moninaisten yksityiskohtien sijaan tutkimuksen
focus on ennemminkin nididen menettelyjen ja virkavastuun eri muotojen tarkoitusten ymmaértdminen

keskeisten periaatteiden sekd kriteerien myota.

1.3 Tutkimuksen metodi

Tutkimuksen metodit ovat tieteellisid menetelmid, joilla tavoitellaan, hankitaan tai perustellaan
tieteellistd tietoa. Tutkimuksen kohde luonnollisesti vaikuttaa sithen, mitd metodia eli
tutkimusmenetelmdd  tutkimustyossd  tulisi  kulloinkin  kéyttdd tieteellisen tutkimuksen
onnistumiseksi. Tieteellistd tietoa ei kuitenkaan synny vain erilaisten metodien olemassaolon
vaikutuksesta, vaan tutkimus syntydkseen tarvitsee yleensd myos jonkinlaisen innovatiivisen
oivalluksen tai kiinnostuksen jostakin tietystd ilmiosti tai asiasta. Oikeustieteilijille tima oivallus tai
kiinnostuksen kohde liittyy yleensd oikeuteen tavalla tai toisella ja tdtd oivallustaan tai kiinnostuksen
kohdetta tutkiessaan tulee oikeustieteilijan kdyttdd my0s niitd tieteellisid menetelmid, jotka

oikeustieteen alalla ovat yleisii ja kontrolloitavissa olevia.®

Oma kiinnostukseni kohde syntyi, kun aloin miettimdén edelld kerrottujen menettelyjen rajoja
suhteessa toisiinsa. Kyse ei kohdallani ollut niink&4n innovatiivisesta oivalluksesta vaan
ennemminkin kiinnostuksesta tietystd oikeudenalaan liittyvéstd problematiikasta, jota haluan tdssa

tydssini hyviksytyin oikeustieteellisin menetelmin tutkia.

Tutkimukseni metodiksi olen valinnut lainopin eli oikeusdogmatiikan, jossa tutkimuksen kohteena
on voimassa oleva oikeus. Toisin sanoen, lainopillisessa tutkimuksessa tutkimuksen kohteena on
normien maailma eli pitdmisen maailma. Perinteisesti lainopin tehtédvinéd on ollut lain tulkinta ja sen

systematisointi. Ensinnékin lainoppi pyrkii selvittdméan voimassa olevien oikeusnormien siséltoa

8 Hirvonen 2011, s. 5.



tuottaen viitteitd oikeusnormeista, siis toisin sanoen tuottaen normikannanottoja ja
tulkintakannanottoja. Toisekseen lainoppi systematisoi voimassa olevaa oikeutta. Voimassa olevista
oikeusnormeista muodostuu lainopin jérjestimd kokonaisuus, jonka pohjalta se myds rakentaa

yhteniistd ja johdonmukaista oikeusjirjestelmia.’

Tutkimuksessa on siis tarkoitus tutkia hallintokantelumenettelyn, virkamiesoikeudellisen menettelyn
sekd rikosoikeudellisen menettelyn, erityisesti virkarikosten rajapintoja, jossa keskeistd on
lainsdddénndn ja lainvalmisteluaineiston seké tutkimuksen aihepiirid koskevan oikeuskirjallisuuden
tulkinta sekd systematisointi. Siten koen lainopin tutkimuksen metodina luonnolliseksi ja

tarkoituksenmukaiseksi sekd tutkimusta palvelevaksi valinnaksi.

1.4 Tutkimuksen lihteet ja rakenne

Tutkimuksen aineisto painottuu lihinnd voimassa olevaan lainsdddidntoon sekd siihen liittyvddn
lainvalmisteluaineistoon. Lainsddddnndstd keskeisimpind voidaan mainita muun muassa hallintolaki,
valtion virkamieslaki, rikoslaki sekd perustuslaki. Lisdksi tutkimuksen aineistossa aihepiiriin
liittyvilld oikeuskirjallisuudella on hyvinkin keskeinen asema. Tutkimusaineistoa tiydentdi osaltaan
my0s erilaiset, esimerkiksi ylimpien laillisuusvalvojien, virkamieslautakunnan seké tuomioistuinten

antamat ratkaisut.

Tutkimus koostuu kaikkiaan seitseméstd eri pddluvusta. Tutkimuksen ensimmdiisen pédluvun
muodostaa luonnollisesti tutkimuksen johdanto, jossa on alustettu tutkimuksen aihetta sekd
tutkimuskysymystd. Toisessa pddluvussa on kuvailtu julkisen vallan kéyttod, virkavastuuta sen eri

muotoineen seki kansalaisten oikeusturvaa suhteessa julkisen vallan kayttoon.

Kolmannen pédidluvun muodostaa hallintokantelumenettely. Téssd pddluvussa on pyritty luomaan
ymmarrystd siitd, mikd on hallintokantelu, miksi sellainen on olemassa sekd mihin ylipadtdin
hallintokantelumenettelyn tarkeys perustuu. Luvussa on myds kuvailtu hallintokantelun tutkimiseen

sekd asiassa annettavaan paitokseen liittyvid vaiheita.

Neljdnnessd piddluvussa késitellddn virkamiesoikeudellista virkavastuuta sekd tdhdn liittyvad

menettelyd. MyoOs tdssd on pyritty luomaan késitystd siitd, miksi téllainen erillinen

 Hirvonen 2011, s. 21— 25.



virkamiesoikeudellinen menettely on olemassa ja minkilaisissa tilanteissa menettely tulisi
kaytettdvdksi. Luvussa on myos kuvailtu menettelyn vaiheita sekd siind annettavia ratkaisuja.

Pédpaino virkamiesoikeudellisista seuraamuksista on kirjallista varoitusta koskevassa alaluvussa.

Tutkimuksen viidennessd padluvussa kasitellddn puolestaan rikosoikeudellista virkavastuuta. Téassd
paédluvussa on kuvattu rikoslain 40 luvun virkarikoksia, joista virkavelvollisuuden rikkominen ja sen
tuottamuksellinen tekomuoto ovat tutkimuksen tdmén péddluvun keskidsséd, vaikkakin luvussa on

lyhyesti kuvailtu my6s muut rikoslain 40 luvun virkarikokset.

Kuudennessa péddluvussa kiydddn vertailua edellisissd pddluvuissa késitellyistd menettelyistd ja
virkamiehelle eri muodoissa konkretisoituvasta virkavastuusta. Tdssd pdédluvussa on siis tarkoitus
padstd myds vastaamaan tutkimuksen kysymykseen siitd, missd kulkevat tutkimuksessa késiteltdvien
menettelyjen rajat. Tutkimuksen seitseminnessé ja samalla viimeisessé pddluvussa on tarkoitus vield

lyhyesti esitelld tutkimuksessa saatuja tuloksia ja laatia yhteenvetoa tutkimuksesta.



2 JULKISEN VALLAN KAYTTO JA VIRKAVASTUU

2.1 Julkisen vallan kédyttaminen

Julkisten hallintotehtdvien hoitaminen kuuluu l&htdkohtaisesti viranomaisille, kuten perustuslain 124
§:ssd sdaddetddn. Kuitenkin joitain hallintotehtdvid, joihin ei liity merkittévéa julkisen vallan kiyttoa,
voidaan antaa my6s muille kuin viranomaisille hoidettavaksi, jos lailla on ndin erikseen sdédetty. Sen
sijaan hallintotehtdvit, joissa kdytetddn merkittdvaa julkista valtaa, voidaan antaa vain viranomaisen

hoidettavaksi.'°

Julkisen vallan kisitteestd ei ole olemassa vain yhtd méaéritelméé, mutta siitd on todettavissa, ettd sen
ytimen muodostavat yksipuolisuus sekd velvoittavuus. Julkiseen valtaan voidaan siis katsoa liittyvéin
jonkinlaisen pakon tai ainakin pakon uhan.'! Kyse on siis julkisella vallalla yksityisen oikeusasemaan
puuttumisesta joko hallintopddtoksin tai tosiallisen hallintotoiminnan kautta. Julkisen vallan
kayttdminen ndkyykin tyypillisimmin niiden hallintopéétdsten tai muiden hallintotoimintojen myo6ta,

joilla on suora vaikutus kansalaisten oikeuksiin, etuihin tai velvollisuuksiin. '

Kun erilaisissa hallintoelimissa kdytetddn julkista valtaa tai hoidetaan julkisia tehtédvid, tarvitaan
sellaisia henkilotoimijoita, jotka voivat huolehtia péddtoksenteosta sekd muiden tehtévien
hoitamisesta. Puhuttaessa julkisen vallan kdyttdmisestd ovat viranomaiset ndissd keskeisimpid elimia.
Viranomaiset ovat itsendistd péditdntivaltaa kdyttdvid ja julkisia tehtdvid hoitavia julkisyhteison
toimielimid, joiden tehtdvit on jaettu edelleen pienemmiksi kokonaisuuksiksi eli viroiksi. Virkoja

t!3, joiden virkatoimintaan kohdistuu monenlaisia oikeudellisia

hoitavat puolestaan virkamiehe
sddnnoksid.'* Hallintotehtivien hoitamiseen ja julkisen vallan kédyttdmiseen liittyy virkamiehill4 aina

erityinen virkavastuu'.

Julkista valtaa saa kéyttdd vain sellainen taho, jolle se laissa tai sen nojalla on erikseen méératty.

Julkista vallankdytt6d kuvaa luonne, jonka mukaan se on paitsi oikeutettua myds velvoitettua.

10 parviainen 2010, s. 20.

1 Heuru 2003, s. 69.

12 parviainen 2010, s. 21.

13 Kunnallisella puolella kiytetaan vastaavasta nimitysta viranhaltija. Kts. esimerkiksi Parviainen 2010, s. 11— 13.
14 Husa — Pohjolainen 2014, s. 293.

15 M&enpas 2017, s. 28.



Virkamies, jolle virkaansa kuuluvassa tehtdvidssd on annettu oikeus julkisen vallan kiyttoon, on
tarvittaessa my0s velvoitettu kdyttiméén titd oikeutta. Julkinen valta on myds luovuttamatonta, eika
sitd voida luovuttaa toiselle. Julkista vallankdyttdd sitoo myds yleinen intressi, jonka mukaan sitd saa
kiyttdd yleisen, mutta ei haltijansa yksityisen intressin edistimiseksi.'® Perustuslain 22 §:n mukaisesti

julkisen vallan tulee turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista.

2.2 Virkavastuu seké “’ne bis in idem” -periaate

Virkamiestd koskettaa virkatehtéviensd hoidossa erityinen virkavastuu, jonka perussddnnds 10ytyy
perustuslain 118 §:std. Virkavastuulla tarkoitetaan erityistd virkamiehiltd edellytettyd, kansalaisten
yleistd oikeudellista vastuuta tiukempaa vastuuta, jota voidaan pitdd yleistd oikeudellista vastuuta
ankarampana sekd kattavampana. Myos sen toteuttamiskynnys on yleistd oikeudellista vastuuta
alhaisempi. Virkatehtdvidédn suorittaessaan on virkamiehelld kuitenkin vastapainona myos erityinen

oikeudellinen suoja.!”

Erityisten virkavastuun perusteiden on katsottu olevan tarpeen, koska virkamies voi virkatehtdviensa
hoidossa kidyttdd julkista valtaa. Lisdksi virkamiehen toimintaan liittyy my0s korostettu vaatimus
virkamiehen toiminnan luotettavuudesta sekd puolueettomuudesta. Virkavastuu voikin
konkretisoitua virkamiehen virkatehtdvissdan tekemédn virheen tai velvollisuuksiensa laiminlyonnin

eli virkavirheen seurauksena. Virkavirhe, josta on laissa siidetty rangaistus, on virkarikos.!'®

Vaikka varsinaisen virkavastuun on nimenomaisesti liitetty virkamiehen tehtdvien yhteydessa
tapahtuvaan julkisen vallan kdyttdmiseen, katsotaan kuitenkin nykyddn, ettd virkavastuu voi ulottua
my0s varsinaisen julkisen vallankdyton ulkopuolelle, esimerkiksi virkamiehen tosiasialliseen
toimintaan. Virkavastuusta voidaan myds erotella erilaisia vastuun oikeudellisia lajeja, kuten
rikosoikeudellinen  vastuu, vahingonkorvausvastuu sekd virkamiesoikeudellinen —vastuu.!
Oikeudellisten virkavastuun muotojen ohella on erityisend vastuuna olemassa myods sellainen

tosiasiallinen virkavastuu, johon ei liity varsinaisia oikeudellisia pakotteita.?

¢ Heuru 2003, s. 66 — 67.

17 Koskinen — Kulla 2019, s. 327 — 329; Kukkonen 1996, s. 23 — 74; Viljanen 1990, s. 1 — 18.
18 Husa — Pohjolainen 2014, s. 308.

1% Husa — Pohjolainen 2014, s. 308 — 309.

20 Koskinen — Kulla 2019, s. 329 — 330.



Rikosoikeudellinen virkavastuu on vastuuta virkarikoksesta. Rikosoikeudellisessa virkavastuussa
virkavelvollisuuksien vastaisesta teosta tai laiminlyonnistd on laissa erikseen sdéddetty
rangaistusuhka. Sddnndkset virkarikoksista sekd niiden seuraamuksista loytyvét rikoslain 40

luvusta.?!

Kurinpidollinen eli virkamiesoikeudellinen virkavastuu on virkamiesten osalta mééritelty puolestaan
valtion virkamieslaissa. Virkamiehen moitittavaan tai muutoin virheelliseen menettelyyn on
mahdollista puuttua jopa irtisanomalla tai purkamalla timéan virkasuhde. Edelle kerrottuja lievempéna
kurinpidollisena keinona on virkavelvollisuuden rikkomiseen mahdollista puuttua antamalla

virkamiehelle kirjallinen varoitus.?*

Tosiasiallisessa virkavastuussa on kyse ldhinnd virkamiehelle asetettavista laadullisista
vaatimuksista, joissa vastuu voi toteutua muun muassa hitaana etenemisend virkauralla tai hitaana
palkkakehityksend. Tavallisin seuraamus on kuitenkin tyOnantajan antama niin sanottu
tyonjohdollinen  huomautus. Myds yleiset laillisuusvalvontaviranomaiset, eduskunnan
oikeusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskansleri, sekd muut valvovat viranomaiset voivat
hallintokantelumenettelyn yhteydessé puuttua virkamiehen oikeudellisesti virheelliseen menettelyyn

muun muassa huomauttamalla titd.>

Edellisten lisiksi virkamiehen virkavastuuseen voi liittyi muun muassa tulosvastuuta®®, jota téssi
tutkimuksessa ei kuitenkaan kisitelld. Myos vahingonkorvausvastuuseen liittyvdt kysymykset on
rajattu tdmdn tutkimuksen ulkopuolelle. Virkavastuun nékokulmasta tissd tutkimuksessa kisitelldén
rikosoikeudellisia, virkamiesoikeudellisia sekéd hallintokantelun myotéd virkamiehelle mahdollisesti

aiheutuvia tosiasiallisia virkavastuita.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen (63/1999, EIS) seitsemdnnen lisdpdytdkirjan 4 artikla kieltaa
syyttamastd sekd rankaisemasta kahdesti. Ketddn ei saa saman valtion tuomiovallan nojalla tutkia
uudelleen tai rangaista oikeudenkdynnissd rikoksesta, josta hinet on jo lopullisesti vapautettu tai

tuomittu syylliseksi kyseisen valtion lakien ja oikeudenkdyntimenettelyjen mukaisesti.

21 Koskinen — Kulla 2019, s. 331 — 334.

22 Bryun — Méenpii — Tuori 1995, s. 230 — 231.
23 Koskinen — Kulla 2019, s. 329 — 330.

24 Koskinen — Kulla 2019, s. 330.
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Kaksoisrangaistavuutta koskevaan kieltoon liittyy nelja ehtoa, joiden on tédytyttdvd. Ensinndkin
kummastakin menettelystd on seurattava rikosoikeudellinen rangaistus (Engel-kriteerit). Toisekseen
kyseessd on oltava sama tosiseikasto (idem-vaatimus). Kolmannekseen prosesseista toisen on oltava
lopullinen (res judicata) ja neljanneksi kyseessd on oltava saman prosessin toistaminen (bis-
vaatimus). Artikla kieltdd samasta asiasta toisen oikeudenkdynnin riippumatta siitd, johtaisiko se
tuomitsemiseen vai vapauttamiseen. Samoin artikla kieltdd uuden tutkinnan sekéd oikeudenkédynnin

myds tilanteissa, joissa henkildd vastaan nostettu syyte ei ole johtanut tuomitsemiseen.*’

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT) on tapauksessa Engel ja muut v. Alankomaat’® linjannut
niin sanotut Engel-kriteerit (seuraamuksen rikosoikeudellisesta luonteesta), joiden perusteella
hallinnolliset sanktiot sekd hallinnollinen kurinpitomenettely (virkamiesoikeudellinen menettely)
voidaan tietyissé tapauksissa erottaa rikosprosessista’’. EIT onkin oikeuskdytdnndssédn jittinyt useat
hallinnolliset sanktiot rikosoikeuden alan ulkopuolelle?®. Myos kansallisessa oikeuskiytinnossi ~ne

bis in idem” -periaatteen on katsottu koskevan vain lihinni rikosoikeudellisia seuraamuksia.?

Virkamiesoikeudelliset seuraamukset ovat hallinnollisia ja poikkeavat tarkoitukseltaan selkeélld
tavalla rikosoikeudellisista rangaistuksista. Tédten esimerkiksi virkamiehen irtisanomista tai timén
virkasuhteen purkamista ei voida pitdd kaksinkertaisena rankaisemisena, vaikka virkamiehelle olisi
tuomittu jo aiemmin samasta teosta rikosoikeudellinen rangaistus. Virkamiesoikeudelliset

seuraamukset kuuluvatkin paisééntdisesti EIS:n 6 artiklan niin kutsutun siviilihaaran alaan.°

Téssd tutkimuksessa on tarkoitus hahmottaa keskeisid kriteereitd sekd periaatteita rikosoikeudellisen
menettelyn, virkamiesoikeudellisen menettelyn sekd hallintokantelumenettelyn osalta ja luoda
ymmarrystéd sille, minkd menettelyn piirissd virkamiehen lainvastainen menettely tai laiminlyonti
tulisi kulloinkin késitelld. Kuten edelld kaksoisrangaistavuudesta voitiin todeta, ei ’ne bis in idem” -
periaate esté sitd, ettd virkamiehen virkavastuu voi samassa virkavirhettd késittédvéssi tapauksessa

konkretisoitua niin rikosoikeudellisessa kuin virkamiesoikeudellisessa tarkoituksessa. Siten voidaan

25 Hirveld — Heikkild 2017, s. 1315.

26 Engel ja muut v. Alankomaat (5100/71, 5102/71, 5354/72, 5370/72, 8.6.1976).

27 Rima 2011, s. 254,

28 Hirveld — Heikkild 2017, s. 1320.

29 Virolainen — Vuorenpai 2017: Prosessioikeus > | Johdatus prosessioikeuteen > 4. Periaatteet prosessioikeudessa >
lhmis- ja perusoikeudet prosessioikeudessa > Ihmisoikeussopimusten prosessuaaliset maaraykset > Syytetyn vahim-
maisoikeudet > Ne bis in idem.

30 Kulla 2018, s. 43.
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my0s todeta, ettd edelld kerrotut menettelyt eivét ainakaan kaksoisrangaistavuuden ndkdkulmasta ole

toisiansa poissulkevia.

2.3 Oikeusturva julkishallinnossa

Julkishallintoon kohdistuvalla oikeusturvalla tai oikeussuojalla tarkoitetaan sellaisia keinoja sekd
menettelyjd, joilla turvataan oikeuksien ja velvollisuuksien toteutuminen viranomaisen seké
yksityisen vilisessd hallinto-oikeudellisessa suhteessa. Tarkemmin ottaen edelld mainitulla
oikeusturvalla tarkoitetaan yksityisen oikeuksien turvaamista suhteessa viranomaisen toimintaan.
Oikeusturvan yleisend tehtdvdni onkin vahvistaa paitsi yksityisen oikeusturvaa, myos julkishallinnon
lainalaisuutta.’! Julkisen vallan kiytdssd tulee kunnioittaa yksilon oikeuksia sekd vapauksia ja
aktiivisesti pyrkid niitd myos toteuttamaan. Oikeusturvan tarkoituksena on pyrkid sovittamaan ndita

tavoitteita.’?

Julkishallinnon toimintaan liittyvilld oikeusturvakeinoilla on tarkoitus muun muassa suojata
hallinnon asiakkaan, niin yksilon kuin yhteisoén, oikeuksia ja etuja suhteessa julkishallintoon. Jos
nditd etuja tai oikeuksia loukataan, on oikeussuojakeinoilla tarkoitus palauttaa tai korjata loukattu
oikeus. Viranomaisen laiminlyddessd oikeuden tai edun toteutumisen taikka viranomaisen puuttuessa
jonkun yksityisen oikeuteen ilman lainmukaista perustetta, voidaan oikeusturvakeinoilla saada oikeus
toteutetuksi tai oikeustila palautetuksi. Ellei timi ole mahdollista, voi oikeusturvakeino oikeuttaa

korvauksen tai hyvityksen saamisen.*

Oikeusturvan késitettd voidaan pitdd varsin vaikeahahmotteisena johtuen sen yleisluonteisuudesta
sekd monimerkityksellisyydestd. Kun puhutaan oikeusturvakeinoista, voidaan puhua muun muassa
materiaalisista, menettelyllisistd, ennakollisista tai jalkikiteisistd oikeusturvakeinoista. Oikeusturvan
padmairdksi voidaan sanoa myos oikeusvarmuuden toteuttamisen. Oikeusvarmuus on puolestaan
erddnlainen niin sanottu kirjoittamaton periaate, jonka voisi todeta luonnehtivan koko
oikeusjérjestystd ja yhteiskunnallisia tavoitteita. Kuitenkaan oikeusvarmuus kisitteend ei

suomalaisessa lainsiidinndssd kovinkaan yleisesti esiinny.>*

31 M&enpé&a: Hallinto-oikeus > Il YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 8. Oikeusturva ja oikeusturvamenettelyt hallintotoimin-
nassa > Suojaava, korjaava ja menettelyllinen oikeusturva.

32 Koivisto 2014, s. 51.

33 M&enpé&a: Hallinto-oikeus > Il YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 8. Oikeusturva ja oikeusturvamenettelyt hallintotoimin-
nassa > Suojaava, korjaava ja menettelyllinen oikeusturva.

34 Koivisto 2014, s. 51-52.
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Oikeusturvan takeita voidaan ryhmitelld eri tavoin. Yhtend mahdollisena tapana ryhmitelld
oikeusturvan takeita on niiden ryhmittely ajallisen vaiheen perusteella. Preventiivinen oikeusturva
tarkoittaa ennalta vaikuttavaa oikeusturvaa. Preventiivinen oikeusturva liittyy hallintoasian kasittelyn
ja viranomaisen menettelyn sdintelyyn. Hyvidlld hallinnolla sekd asianmukaisella menettelylld
voidaan ennakoivasti suojata yksityisen oikeuksia ja etuja suhteessa julkishallintoon. Menettelyn
ollessa asianmukaista ja asian valmistelun riittdvdn huolellista, virheen tai oikeudenloukkauksen
todenniikdisyys tilloin myds pienenee.*> Oikeusturvan jilkikiteisilli takeilla eli korjaavilla takeilla
on puolestaan tarkoitus korjata jo tapahtunut virhe, laiminlydnti tai lainvastaisen menettelyn johdosta
tehty pddtods, jotta aineellinen oikeus voisi asiassa toteutua. Jilkikdteinen oikeusturva voi myds
mahdollistaa saada asiassa korvausta tai hyvitystd viranomaisen tai virkamiehen virheellisen tai

lainvastaisen toiminnan johdosta.

Tosiasialliseen  hallintotoimintaan ~ sekd  julkisen palvelun toteuttamiseen kohdistuvat
oikeusturvakeinot ovat kuitenkin selkedsti heikommat kuin varsinaiset hallintoasian kisittelyyn tai
hallinnolliseen péadtoksentekoon kohdistuvat oikeusturvamenettelyt. Kohennuksia julkisiin
palveluihin, kuten opetuksen huonoon laatuun ei oikaisuvaatimusta tai valitusta jattdmalld ole
ainakaan suoraan mahdollista saada. Vastaava koskee myos epidkohtia hallinnon niin kutsutussa
tosiasiallisessa toiminnassa tai vilittomaéssa julkisen vallan kdytdssd, kuten muun muassa poliisin

toiminnassa.>’

Hallintopédatoksen korjaamiseen, oikaisemiseen tai muuttamiseen perustuvia tehokkaita
oikeusturvakeinoja on siten mahdollista kohdistaa vain julkisia palveluja koskevaan
paitoksentekoon. Sen sijaan niitd ei ole mahdollista kohdistaa esimerkiksi julkisen palvelun huonoon
laatuun, palvelun tai sitd koskevan padtdksenteon viipymiseen taikka viranomaisen passiivisuuteen
toiminnassaan. Sellaisinaan niihin ei voida kohdistaa mydskédén valitusta, korjaamismenettelya tai
oikaisuvaatimusta. Hallinnon tosiasialliseen toimintaan sekd julkisiin palveluihin kohdistuukin
lahinnd vain erikseen sddnneltyd viranomaisvalvontaa. Viranomaisvalvonnan lisdksi tosiasialliseen

toimintaan sekd julkisiin palveluihin voi kohdistua yleistd laillisuusvalvontaa muun muassa

35 M&enpé&a: Hallinto-oikeus > Il YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 8. Oikeusturva ja oikeusturvamenettelyt hallintotoimin-
nassa > Suojaava, korjaava ja menettelyllinen oikeusturva > Oikeusturvan ajalliset vaiheet.

36 Maenpé&a: Hallinto-oikeus > Il YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 8. Oikeusturva ja oikeusturvamenettelyt hallintotoimin-
nassa > Suojaava, korjaava ja menettelyllinen oikeusturva > Oikeusturvan ajalliset vaiheet.

37 M&enpé&a: Hallinto-oikeus > Il YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 8. Oikeusturva ja oikeusturvamenettelyt hallintotoimin-
nassa > Oikeusturvamenettelyt > Oikeusturvakeinot julkisissa palveluissa ja tosiasiallisessa toiminnassa.
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eduskunnan oikeusasiamiechen tai oikeuskanslerin toimesta. Keskeiseksi oikeusturvakeinoksi niissa

hallinnon tosiasiallisen toiminnan tai julkisen palvelun valvonnassa nousee tilloin hallintokantelu.*®

2.4 Julkiseen vallankayttoon kohdistuva valvonta

Hallinnon sisdinen valvonta perustuu vaatimukseen hallinnon lainalaisuudesta. Perustuslain 2 §:n 3
momentin mukaan virkatoiminnassa on tarkoin noudatettava lakia. Tastd oikeusvaltioperiaatteeseen

sisdltyvisti elementistd seuraa julkisen hallinnon velvollisuus valvoa omaa toimintaansa.>’

Hallintoelimilld on siis velvollisuus valvoa niin toimintansa lainmukaisuutta kuin sen
asianmukaisuuttakin. Yleisesti viranomaisen sisdinen valvonta on jérjestetty niin, ettd ylemméssa
asemassa olevat henkilot valvovat sekéd ohjaavat alaistensa toimintaa ja viranomaisen johto valvoo
puolestaan viranomaisen toimintaa kokonaisuudessaan. Valvonta voi perustua esimerkiksi
viranomaisessa suoritettavaan sisdiseen tarkastukseen tai ylipddtddn esimiehen oikeuteen puuttua

havaitsemiinsa epdkohtiin tydnjohto- ja valvontamiériyksin.*’

Hallintotoiminnan valvontaan liittyy myds niin sanottua virka-astevalvontaa, jossa ylempi
viranomainen kohdistaa valvontaa alaisiinsa toimielimiin, kuten esimerkiksi ministerion oman
hallinnonalan virastoihin kohdistamaa valvontaa. Virka-astevalvontaan liittyy myds ylemmén
viranomaisen toimivalta tutkia alemman elimen toiminnasta tehdyn hallintokantelun. Myds
viranomaisen talouden hoitoon kohdistuu valvontaa muun muassa valtiontalouden valvontaviraston

toimesta.*!

Hallinnon laillisuusvalvonnassa keskeinen asema on puolestaan eduskunnan oikeusasiamiehelld sekd
valtioneuvoston oikeuskanslerilla, joita kutsutaan myds ylemmiksi tai yleisiksi laillisuusvalvojiksi.
Yleisten laillisuusvalvojien tehtdviin kuuluu hallintotoiminnan ja julkisen vallan kéiyton
lainmukaisuuden valvonta eli niin sanottu ulkoinen valvonta. He valvovat, ettd niin tuomioistuimet,
viranomaiset kuin virkamiehet sekd muut julkisyhteis6jen tyontekijidt noudattavat virkatehtdvissidén

lakia. Yleiset laillisuusvalvojat toimivat yleisind kanteluviranomaisina, joille viranomaisen

38 Maenpaa: Hallinto-oikeus > Il YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 8. Oikeusturva ja oikeusturvamenettelyt hallintotoimin-
nassa > Oikeusturvamenettelyt > Oikeusturvakeinot julkisissa palveluissa ja tosiasiallisessa toiminnassa.

39 SM:n julkaisuja 11/2009, s. 7 — 8.

40 Mienpas 2017, s. 417.

41 M&enp&a: Hallinto-oikeus > Il YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Hallintokoneiston sisdinen
valvonta > Virka-astevalvonta > Alaisuussuhteeseen perustuva valvonta.
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virheellisesté toiminnasta tai laiminlydnneisti voidaan kannella.** Edellisten lisiksi viranomaiseen
voi kohdistua ulkoista valvontaa my0s erityisten valvontaviranomaisten kautta. Erityisilld
valvontaviranomaisilla tarkoitetaan muun muassa tietosuojavaltuutettua, tasa-arvovaltuutettua,

yhdenvertaisuusvaltuutettua, lapsiasiavaltuutettua tai potilasasiamiesti.*?

Laillisuusvalvonnan kisitteelle ei ole sdddetty yleistd madritelmié, joten sitd on pidettdvéd ainakin
jossain méiirin epétarkkana. Perinteisessd valtiosddntdoikeudellisessa merkityksessd silld on
tarkoitettu vain viranomaistoiminnan ulkopuolista ylimpien laillisuusvalvojien julkiseen hallintoon
kohdistamaa valvontaa.** Kisitteend laillisuusvalvontaa on kuitenkin pidetty téiti laajempana kattaen
muun muassa ylempien tuomioistuinten alempiin tuomioistuimiin kohdistaman valvonnan, eri
hallinnonalojen ylempien viranomaisten alempiin viranomaisiin kohdistaman valvonnan ja
erityisasiamiesten omien erityissektoriinsa kohdistaman valvonnan. Kaikki edelld mainitut niin

sanotut “alemmat” laillisuusvalvojat kuuluvat ylimpien laillisuusvalvojien toimivallan piiriin.*’

Julkinen hallinto on laaja ja julkista valtaa kidytetddn mitd moninaisemmissa tilanteissa ja
asiayhteyksissd. Téstéd seuraa se, ettd julkisen vallan kdyttoon kohdistuva laillisuusvalvonta on myds
monien osien summa. Laillisuusvalvonnan huipun muodostavat ylimméit laillisuusvalvojat, mutta he
eivit suinkaan yksin suorita kaikkea laillisuusvalvontaa. Myds hallinnon sisdlld tapahtuu
laillisuusvalvontaa, joka on niin sanottua perustason laillisuusvalvontaa. Perustason
laillisuusvalvonnassa ylemmit viranomaiset suorittavat valvontaa alempiin viranomaisiin.*®
Esimerkiksi sisdministerid kohdistaa laillisuusvalvontaa muun muassa Hétdkeskuslaitoksen sekd
poliisin toiminnan lain- sekd asianmukaisuuteen. Viraston sisélld tapahtuvasta perustason
laillisuusvalvonnasta voisi vastaavasti mainita Hétékeskuslaitoksen johtajan alaisiinsa virkamiehiin
tai Poliisihallituksen alaisiinsa poliisilaitoksiin kohdistaman laillisuusvalvonnan. Yhtd lailla
paikallisen poliisilaitoksen pééllikkd voi ja tdmén tuleekin kohdistaa laillisuusvalvontaa alaisiinsa

virkamiehiin omassa poliisilaitoksessaan.

42 Maenpaa: Hallinto-oikeus > Il YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Yleinen laillisuusvalvonta
> Ylin laillisuusvalvonta > Yleisen laillisuusvalvonnan sisalto ja kohde.

43 M3enpaa: Hallinto-oikeus > Il YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Erityiset valvontaviran-
omaiset.

44 SM:n julkaisuja 19/2013, s. 8.

45 Sarja 2001, s. 5.

46 Hautamdaki 2004: s. 137.
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Viranomaisen toimintaan kohdistuva laillisuusvalvonta voidaan siis jakaa ulkoiseen ja sisdiseen
laillisuusvalvontaan. Sisdiselld laillisuusvalvonnalla tarkoitetaan organisaation eli viranomaisen
sisdisesti jarjestettyd laillisuus- ja muuta valvontaa ja ulkoisella taas kulloinkin kyseessd olevaan
viranomaiseen ulkopuolelta kohdistettua laillisuus- ja muuta valvontaa, kuten yleisten

laillisuusvalvojien ~ suorittamaa  valvontaa.*’  Tdssd  tutkimuksessa painottuu  sisdisen

laillisuusvalvonnan ndkokulma.

47 SM:n julkaisuja 19/2013, s. 9.
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3 HALLINTOKANTELU OSANA  TOSIASIALLISTA
VIRKAVASTUUTA

3.1 Hallintokantelu muutoksenhakujirjestelmai tdydentavana
oikeussuojakeinona seka laillisuusvalvonnan kiynnistijana

Viranomaistoiminnan valvonnassa sekd hallinnon oikeussuojajdrjestelmdssd hallintokantelun
tutkimisella on keskeinen merkitys. Hallintokantelu ei ole kuitenkaan hallintopditoksen
kumoamiseen tai muuttamiseen tdhtddvd oikeusturvakeino vaan ldhinnd  hallinnon
muutoksenhakujdrjestelmdd tdydentdvd oikeussuojakeino, jonka merkitys korostuu etenkin niissd
tilanteissa, joissa ei ole kdytettdvissd sddnndonmukaisia muutoksenhakukeinoja. Téllaisia tilanteita
esiintyy tyypillisesti palveluluonteisessa ja tosiasiallisessa hallintotoiminnassa, kuten poliisi- tai
pelastustoimen sektoreilla.*® Hallintolain 8 a luvussa sdddetylld hallintokantelulla pannaan vireille
hallinnon yleinen laillisuusvalvonta. Se on valvovalle viranomaiselle osoitettu ilmoitus
hallintotoiminnassa tapahtuneesta lainvastaisena menettelystd, velvollisuuksien laiminlydnnistd tai
muusta hallinnollisesta epdkohdasta. Hallinnon laillisuusvalvonnassa hallintokantelua voidaan pitda

myds tirkeimpénd yksityisen kidytettivissi olevana valvonta- ja oikeusturvakeinona.*’

Hallintokantelu on siis 1&hinnd hallinnon muutoksenhakujérjestelméé taydentdva oikeussuojakeino,
jonka merkitys korostuu tilanteissa, joissa ei ole kéytettdvissd sddannonmukaisia
muutoksenhakukeinoja.’® Oikeussuojaa tdydentdvéini kantelua voidaankin pitdd l&hinni
jalkikateisend oikeussuojakeinona. Koska hallintokantelu ei ole varsinainen muutoksenhakukeino, on
se siten my0s erotettava prosessuaalisesta kantelusta, joka taas hallintolain 59 §:n mukaisesti on yksi

varsinaisista muutoksenhakukeinoista.’!

Huolimatta siitd, ettd valvova viranomainen toteaisikin valvontavaltaansa kuuluvan menetelleen
toimissaan lainvastaisesti tai muulla tavoin virheellisesti, ei tdlld kuitenkaan automaattisesti ole
vaikutusta sithen pédédtokseen, joka on syntynyt virheellisen menettelyn tuloksena. Tdssd suhteen

hallintokantelua ~ valvovalle  viranomaiselle ei voida pitdd kovinkaan tehokkaana

8 HE 50/2013 vp., s. 4.

49 Maenpaa: Hallinto-oikeus > Il YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Yleinen laillisuusvalvonta
> Hallintokantelu laillisuusvalvonnan keinona > Hallintokantelun kohde.

%0 HE 50/2013 vp., s. 4.

51 Kulla 2018, s. 375.
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oikeussuojakeinona.’? Toisaalta valvova viranomainen voi hallintokantelun mydtd ryhtyé
toimenpiteisiin muussa laissa sdddetyn menettelyn kdynnistimiseksi, mikéli kantelu antaa tdhdn
aihetta. Siten hallintokantelun my6té ilmi tullut virkamiehen lainvastaisen menettely tai laiminlyonti
voi johtaa esimerkiksi rikosoikeudelliseen tai virkamiesoikeudelliseen virkavastuuseen, kuten
varoituksen antamiseen tai jopa virkamiehen virkasuhteen purkamiseen. Mikidli valvova
viranomainen ryhtyy edelldi mainittuihin toimenpiteisiin, hallintokantelun késittely samalla

lahtokohtaisesti raukeaa.>>

Vaikka valvova viranomainen ei itse hallintokantelun perusteella voi lihted korjaamaan, muuttamaan
tai kumoamaan virheellistd hallintopdétosté, voi se kuitenkin esittdéd asiassa suosituksensa tillaisen
hallintopditoksen korjausmenettelyyn ryhtymiseksi, anteeksipyynnon esittimiseksi tai vaikkapa
jonkinlaisen hyvityksen suorittamiseksi. Jos taas valvovalla viranomaisella on oikeus panna
purkuasia vireille, voi se ldhted hakemaan hallintokantelun my6td ilmi tulleen lainvastaisen

hallintopéitoksen purkamista.>*

Hallintokantelua kuvaa my0s piirre, ettd silldi voidaan panna vireille hallinnon yleinen
laillisuusvalvonta. Hallinnon laillisuusvalvonnassa kantelua voidaankin pitdd tirkeimpané yksityisen
kiiytettivissi olevista viranomaisen toimintaan kohdistetusta valvontakeinoista.”> Kun yksityinen
osoittaa kantelun valvovalle viranomaiselle, kdynnistdd se kantelun muodossa tapahtuvan
laillisuusvalvonnan kantelussa moitittua menettelyd kohtaan. Nidin hallintokantelu hallinnon
laillisuusvalvonnan yleisend valvontakeinona konkretisoituu yksittdistapauksissa ja yksityinen

padsee vaikuttamaan viranomaisen toimintaan kohdistettuun valvontaan.

3.2 Hallintokantelu ilmoitus lainvastaisesta menettelysté tai velvollisuuden
laiminlyonnista

Hallintokantelun on kuvailtu olevan ylemmille viranomaiselle osoitettu ilmoitus tai ilmianto
virkatoimen virheellisyydesté tai viranomaisen toimintaa koskevasta laiminlydnnisté ja se voidaan

tehdd mille tahansa viranomaiselle, jonka toimivaltaan kuuluu valvoa kantelun kohteena olevaa

52 Sarja 2001, s. 23.

53 Maenpias 2017, s. 424.

5 Maenpias 2017, s. 424.
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viranomaista tai virkamiestd.’® Hallintokantelun kohteena voi olla myds virkamichen tai
viranomaisen taikka muun julkista hallintotehtéivédd hoitavan muutoin epdasianmukainen kéytos®’ ja
se voi koskettaa myds muuta hallinnollista epékohtaa.’® Vakiintuneen hallintokdytinndn mukaisesti
hallintokantelun voi ldhtokohtaisesti tehdi kuka tahansa, myds asiassa tiysin ulkopuolinen taho®’,
joka onkin tyypillisin hallintokantelun alullepanija®. Perinteisesti hallintoasian kisittelysté
hallintokantelu eroaa siind, ettei kanteluasiassa péddtetd kenenkéddn oikeudesta tai edusta, kuten ei
my0skddn kenenkddn velvollisuudesta. Siten kanteluasiassa annettu péétos tai ratkaisu ei ole
my0dskdin valituskelpoinen. Kuitenkin niin kantelijan, ettd kantelun kohteen oikeusturva on otettava

huomioon seké kantelua kisiteltiessa etti ratkaisusta tiedottaessa.®!

Hallintokanteluissa tutkimisvalta kohdistuu lihinné viranomaisen tai julkisia tehtdvid hoitavan tahon
toiminnan lainmukaisuuteen tai velvollisuuden laiminlyonnin arviointiin. Hallintokanteluissa
voidaan my0s arvioida esimerkiksi sitd, onko toiminnassa noudatettu perus- ja ihmisoikeuksia,
hallinnon oikeusperiaatteita tai muutoin hyvid hallintoa.®? Hallintokantelut ovatkin varsin
monimuotoisia ja luonteeltaan osaksi muutoksenhakua, osaksi ilmiantoa ja osaksi myos

selvityspyyntdd muistuttavia.®

Koska hallintokantelun voi tehdd hyvinkin erilaisista viranomaistoiminnoista, vaikkapa
hoitotoimenpiteistd, opetuksen antamisesta tai poliisin kentdlld suorittamista toimenpiteistd, tulee
viranomaisen lainvastainen menettely ymmartdd myos varsin laajana késitteend. Lainvastainen
menettely, puhuttaessa hallintokanteluista, tuleekin ymmartd4 paitsi lain my0s sen nojalla annettujen
alemmanasteisten sddnnodsten sekd midrdysten vastaisena menettelynd. Lainvastaisuus voi tulla
arvioitavaksi my0s perustuslain 21 §:ssé tarkoitettujen hyvéan hallinnon vaatimusten ndkdkulmasta ja
voi siten koskea esimerkiksi harkintavallan védrinkdyttod, menettelyvirhettd, virkamiehen

epdasianmukaista kiyttiytymistd tai muuta hyvén hallinnon vastaista menettelyd.*

6 HE 72/2002 vp., s. 52.

57 HE 50/2013 vp., s. 4.

8 Maenpaa: Hallinto-oikeus > Il YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Yleinen laillisuusvalvonta
> Hallintokantelu laillisuusvalvonnan keinona.

9 HE 50/2013 vp., s. 22.

80 Kulla 2018, s. 374.

51 HE 50/2013 vp., s. 4.

52 Maenpaa: Hallinto-oikeus > Il YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Yleinen laillisuusvalvonta
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Tyypillisesti kantelut koskettavat viranomaisen menettelyd, jota kantelija on pitdnyt lainvastaisena

tai muutoin epdasianmukaisena, kuten seuraava eduskunnan oikeusasiamiehelle tehty kantelu hyvin

kuvaa.

Hallintokantelun voi tehdé kuka tahansa ja se voi koskettaa minkilaista tahansa viranomaisen tai sen
palveluksessa olevan toimintaa, myos sitd, onko viranomainen laiminlyonyt tehtdviénsd tai

velvollisuuksiansa.

Eduskunnan oikeusasiamiehelle tehdyssd kantelussa, EOAK/1178/2021,

oli kyse tilanteesta, jossa poliisi oli noutanut kantelijan tdmdn tyopaikaltaan
poliisilaitokselle antaakseen tdille tiedoksi pddtoksen viliaikaisesta
ldhestymiskiellosta. Kantelija oli katsonut, ettd kyseessd ei ollut esitutkintaan
liittyvd toimenpide vaan ainoastaan ldhestymiskieltoa koskeva asia. Tdstd
syystd kantelija oli katsonut, ettd asiassa ei ollut ollut edellytyksid mydskddn
noutomddrdykselle, jota kyllikin esitutkinnassa voidaan tietyin edellytyksin
kdyttdd. Kantelija oli lisdksi kertonut, ettd viliaikainen lihestymiskielto oli

annettu hinelle tiedoksi ilman, ettd hdntd olisi kuultu ensin asiassa.

hoitamisesta voidaan kannella.®

EOAK/3386/2019: Kantelija arvosteli hdtikeskuspdivystdjin menettelyd
hdtipuhelussa, jonka soitti tapahtumapaikalle tullut ulkopuolinen henkilo,
Jjoka oli havainnut kantelijan aviomiehen avantoon pudonneena. Kantelija oli
katsonut  hdtdkeskuspdivystdjin  hdtdpuhelussa  tekemdn  riskinarvion
tehtdvdn kiireellisyydestd sekd tehtdvin edellyttdmistd voimavaroista olleen
tilanteessa virheellinen sekd hdtdkeskuspdivystdjdin aiheettomasti viivytelleen
viranomaisen  hdlyttimisessd. Kantelija oli lisdksi  katsonut, ettd
hdtéikeskuspdivystdja oli laiminlyényt velvollisuutensa antaa ilmoittajalle

tilanteessa tarvittavia ohjeita pelastus- ja elvytystoimenpiteisiin ryhtymiseksi.

My0s viranomaisen toimimattomuudesta tai virkatehtdviensd huonosta

Edelld eduskunnan oikeusasiamiehelle tekemdsséén kantelussa kantelija on muun ohella katsonut

hatdkeskuspdivystdjan hoitaneen tehtdvinsd huonosti, kun hilytyksen tekemisessd oli kantelijan

85 Maenpaa: Hallinto-oikeus > Il YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Yleinen laillisuusvalvonta
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nikemyksen mukaan syntynyt aiheetonta viivytystd. Lisdksi kantelija on katsonut
hatdkeskuspdivystdjan laiminlyoneen tehtdvidin sekd samalla virkavelvollisuuksiaan, kun ei ole

antanut tilanteessa ilmoittajalle tarvittavaa ohjausta pelastus- ja elvytystoimenpiteisiin ryhtymiseksi.

Hallintokantelut voivat koskettaa myds virkamiehen epdasianmukaista kdytostd, kuten seuraavassa

eduskunnan oikeusasiamiehelle tehdyssi kantelussa on kyse.

Dnro  1799/4/09:  Kantelija pyysi  oikeusasiamiestd  tutkimaan
hdtikeskuspdivystdjdn menettelyd soittamansa hétdpuhelun kdsittelemisessd.
Kantelun mukaan hdtdkeskuspdivystdjd oli  hdtdpuhelussa  esittinyt
kantelijalle muun muassa kysymyksen “otat sd naiselta pataan”, jota

kantelija on pitdnyt tilanteessa epdasiallisena kysymyksend.

Hallintokantelusta ja sen menettelystd sdddetddn keskeisesti hallintolain 8 a luvussa, mutta
sovellettavaksi tulevat hallintolain sd&inndkset monilta muiltakin osin. Hallintokantelumenettely on
médritelty hallintolaissa kuitenkin varsin joustavasti. Médrittelyn joustavuutta on perusteltu muun
muassa hallintokanteluiden moninaisuudella, koska ne voivat sisdltdd muun muassa ilmiannon
lainvastaisesta menettelystd tai muusta hallinnollisesta epédkohdasta sekd ndihin perustuvan
vaatimuksen. Joustavuutta on perusteltu myos silld, ettd hallintokanteluun annettava péditos ei sisélld

suoranaista pitosti kenenkiin oikeudesta, edusta tai velvollisuudesta.®

Hallintokantelujen moninaisuudesta kertoo muun muassa seuraava hallinnon epékohtaa koskeva

hallintokantelu liittyen Hétdkeskuslaitoksen sdhkopostiosoitteen muodostumiseen.

Kantelussaan eduskunnan oikeusasiamiehelle, Dnro 3560/4/11, kantelija
arvosteli tapaa, jolla hdtdikeskuksen sdhkopostiosoite oli ilmoitettu internet-
sivuilla. Kantelijan mukaan Hdtdkeskuslaitoksen internet-sivulla ilmoitettu
sdhkopostiosoite ei ollut selked ja hdinen yrityksensd ldhettdd sdhkopostia

olikin epdonnistunut.

6 Maenpaa: Hallinto-oikeus > Il YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Yleinen laillisuusvalvonta
> Hallintokantelu laillisuusvalvonnan keinona.

21



Myo6s Haétédkeskuslaitoksen suomenkielisid palveluja koskeva hallintokantelu kertoo osaltaan
kantelujen moninaisuutta. Esimerkki kertoo samalla hyvin myds siitd, kuinka hallintokantelun
kdynnistdjand voi toimia kuka tahansa, tdsséd tapauksessa asiassa tdysin ulkopuolinen, joka oli saanut

aiheen kannella luettuaan kirjoituksen sanomalehdesta.

Eduskunnan oikeusasiamiehelle osoittamassaan kantelussa, Dnro 3279/4/07,
kantelija arvosteli Vasabladetissa 24.10.2007 julkaistuun kirjoitukseen
viitaten Pohjanmaan hdtdikeskusta ja pyysi oikeusasiamiestd tutkimaan, oliko
hdtéikeskuksen suomenkielinen puhelinpalvelu ollut asianmukaista, kun
hdtikeskukseen suomeksi soittanutta henkilod oli kesken hdtdpuhelun

pyydetty puhumaan suomen kielen sijasta ruotsia.

Hallintokantelu voidaan tehdéd viranomaisesta tai sen yksittdisestd virkamiehesté ja sen kohteena voi
olla niin valtion kuin kunnankin viranomaisten toiminta, mutta myds viranomaiskoneiston
ulkopuolisten toiminta silloin, kun nimé hoitavat julkista hallintotehtivdd. Tastd seuraa, ettd
palvelussuhteen laatu tai julkisen hallintotehtdvin organisointitapa ei mairaa sitd, voiko menettelysta
kannella. Hallintokantelun voi tehdd myos silloin, kun viranomaisen jirjestimisvastuulle kuuluvaa

lakisditeistd tehtivid hoitaa ostopalveluna yksityinen palveluntuottaja.®’

Kantelussa EOAK/3479/2020 kantelija arvosteli yksityisessd toimintayksikko
A:ssa noudatettua menettelyd koronavirusepidemian aikana. Kantelija oli
katsonut, ettd toimintayksikko A oli mddrdnnyt palvelutalossa, omassa
asunnossa asuvien liikkumisesta ja omaisten tapaamisesta perustuslain

vastaisesti.

Toimintayksikkd A:lla on ollut sopimus sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta Tampereen
kaupungin kanssa. Toimintayksikkd A:n palveluasumisen asiakkaaksi on voinut pdityd kaupungin
myOntdmédn palvelusetelin turvin. Edelld kerrottuun perustuen on kantelun kohteena ollut yksityinen
palveluntuottaja, joka kaupungin kanssa tehdyn sopimuksen perusteella on tuottanut ostopalveluna

lakisddteisid julkisia palveluja ja on ndin voinut joutua toiminnastaan hallintokantelun kohteeksi.

87 HE 50/2013 vp., s. 23.
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Hallintokantelu voi toimia valvontakeinon alulle panijana myds sellaisessa viranomaistoiminnassa,
johon muilla oikeussuojakeinoilla on haastavaa tai jopa mahdotonta saada oikeussuojaa®®.
Seuraavassa eduskunnan oikeusasiamiehelle tehty hallintokantelu, jossa oikeussuojaa ei ollut
saatavilla kuin hallintokantelun kautta, koska viranomaisen antamaa pditostd koski ehdoton
muutoksenhakukielto. Kyseinen kantelu on hyvi esimerkki my®ds siitd, kuinka kantelun tekijdnd voi

toimia kuka tahansa, tdssd kantelun kohteena olevassa viranomaisessa tyoskenteleva viranhaltija.

EOAK/5000/2020: Kantelija pyysi tutkimaan asiassa kaupungin menettelyd,
jossa kaupunki mddrdsi kevddn 2020 poikkeusoloissa valtioneuvoston
linjauksiin vedoten, ettd opettajat, joilla tyopuhelinta ei ole kdytettdivissdcdn,
Jjoutuisivat  kdyttamddn — omia  puhelimiaan  ja  henkilokohtaisia
puhelinliittymidiin  viranhoidossa tarvittavaan viestintddn. Kantelijan
mukaan tamd tarkoitti kdytinndssd sitd, ettd sadat kaupungin perusopetuksen
opettajat  velvoitettiin  jakamaan  henkilokohtaiset puhelinnumeronsa
Jokaiselle oppilaalleen. Jotta kasvatus- ja opetusjohtajan poikkeuksellista
mddrdystd ei kyseenalaistettaisi, pddtos muotoiltiin harhaanjohtavasti oman
puhelimen kdyttékorvausilmoitukseksi ja pddtokseen liitettiin ehdoton
muutoksenhakukielto. Kantelijan ndkemyksen mukaan kaupunki ndin

toimiessaan loukkasi satojen opettajiensa perusoikeuksia.

Edelld kerrottujen liséksi hallintokantelu voi ilmentdd myds yleistd oikeutta tehdd viranomaiselle
aloitteita, hakemuksia sekd ilmoituksia. Vanhastaan kanteluoikeutta on pidetty ldhinna
tavanomaiseen oikeuteen perustuvana, kaikille kuuluvana kantelumahdollisuutena, mutta

myShemmin myds Suomen perustuslain 21 §:n mukaisena hyvén hallinnon takeena.®

3.3 Hallintokantelumenettelyn vaiheet

Hallintokantelumenettelyn eri vaiheista sdddetddn hallintolain 8 a luvussa, jossa on omat pykélinsa
niin hallintokantelun tekemiselle (53 a §), sen késittelemiselle (53 b §), sen johdosta annettavalle
hallinnolliselle ohjaukselle (53 ¢ §) sekd muutoksenhakukiellolle (53 d §). Edelld kerrottujen lisdksi

sovellettavaksi tulevat hallintolain sddnnokset tietyiltd muiltakin osin, muun muassa hallintolain 2

8 SM:n julkaisuja 11/20009, s. 10.
69 Kulla 2018, s. 375.
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luvun mukaiset hyvén hallinnon periaatteet, asianosaisten kuulemista sekd paatoksen siséltod ja pe-
rustelua koskevat sddannokset. Hallintokantelumenettelyn eri vaiheita kuvataan seuraavissa alalu-

vuissa.

3.3.1 Hallintokantelun vireilletulo

Hallintolain 53 a §:n 1 momentin mukaan viranomaisen, sithen palvelussuhteessa olevan tai muun
julkista hallintotehtdavad hoitavan lainvastaisesta menettelysta tai velvollisuuden tayttdmétta jattami-
sestd voi jokainen tehdd hallintokantelun toimintaa valvovalle viranomaiselle. Pykéldn 2 momentin
mukaan hallintokantelu tulee tehdé kirjallisesti ja vain valvovan viranomaisen suostumuksella kante-
lun saa tehda suullisesti. Kantelun tekijin tulee esittdd my0s kdsityksensa siitd, milld perusteella tima
pitdd viranomaisen tai muun julkista palvelua tuottavan tahon menettelyd virheellisend ja mahdolli-

suuksien mukaan esittdd tieto arvostelun kohteena olevan menettelyn tai laiminlydnnin ajankohdasta.

Viranomaisen toiminnan luottamuksen kannalta on tarkead, ettd kuka tahansa voi saattaa viranomai-
sen toiminnan tai menettelyn lainmukaisuuden valvovan viranomaisen selvitettdviksi. Tdma voi
mahdollistaa my0s sen, ettd valvovalle viranomaiselle vilittyy tietoa sellaisista viranomaisen toimin-
nan epdkohdista, jotka muutoin saattaisivat jaddd valvovalta viranomaiselta pimentoon. Hallintokan-
telun luonteen mukaista on myos se, ettd kantelun tekeminen on mahdollisimman helppoa ja jousta-
vaa ja ettd erityisissé tilanteissa voisi valvova viranomainen ottaa kantelun vastaan myos suullisesti
esitettynd.”® Vaikka hallintokantelu tuleekin lihtokohtaisesti tehdé aina kirjallisesti, on se kuitenkin

muodoltaan vapaa seki tiukoista miiriajoista riippumaton hallinnon yleinen valvontakeino’!.

Vaikka hallintolaissa asiasta ei nimenomaisesti sdddetiakéén, tulee hallintokantelussa kuitenkin ilmetéa

t’2. Lahtokohtaisesti viranomainen on velvollinen tutkimaan vain ne

kantelijan nimi seki yhteystiedo
kantelut, jotka ovat tulleet kirjallisesti vireille ja joissa on mainittu kantelijan nimi ja yhteystieto sekd
selostettu tarpeelliset tiedot hallintokantelussa tarkoitetusta asiasta. Tarvittaessa kantelijaa on ohjat-
tava tiydentimiin hallintokanteluaan.” Jos ilmoitus tai ilmianto kuitenkin tehdéin nimettdménd, voi

valvova viranomainen ottaa asian tarvittaessa késiteltdviksi viranomaisaloitteisena valvonta-asiana,

70 HE 50/2013 vp., s. 24.

"1 HE 50/2013 vp., 5. 4.

72 HE 50/2013 vp., s. 24.

73 Sisaministerion ohje, SMDno-2020-158, s. 14.
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jos se katsoo siihen olevan aihetta.” Kantelusta tulee myds ilmeti se, millid perusteella kantelija pitia
kantelun kohteena olevaa menettelyd virheellisend ja mahdollisuuksien mukaan myds ilmoittaa tieto

virheellisen menettelyn tai laiminlyonnin ajankohdasta.’

3.3.2 Hallintokantelun tutkiminen

Hallintolain 53 b §:n mukaan valvovan viranomaisen tulee ryhtyd niihin toimenpiteisiin, joihin se
hallintokantelun perusteella katsoo olevan aihetta. Jos kantelun johdosta ei ole aihetta ryhtyd toimen-
piteisiin, siitd tulee viivytyksettd ilmoittaa kantelun tekijélle. Kantelua késiteltdessd on noudatettava
hyvén hallinnon perusteita ja turvattava niiden henkildiden oikeudet, joita asia vélittomaésti koskee.
Kahta vuotta vanhemmasta asiasta tehtyé kantelua ei tutkita, ellei sithen ole erityisié perusteita. Kan-

teluasiassa annettavaan ratkaisuun seki sen tiedoksiantoon sovelletaan hallintolain sddnnoksia.

Hallintokantelua tutkittaessa tulee ryhtyéd niihin toimenpiteisiin, joihin kantelun katsotaan antavan
aihetta. Késittelyn voidaan katsoa jakautuvan kahteen osaan, joissa valvova viranomainen ensin pe-
rehtyy kanteluun ja tekee siitd alustavan oikeudellisen kokonaisarvion. Tdman jélkeen seuraa puoles-
taan vaihe, jossa valvova viranomainen ryhtyy niihin toimenpiteisiin, joihin se kantelun ja siihen liit-
tyvin alustavan oikeudellisen kokonaisarvion perusteella katsoo yksittdisessd tapauksessa kulloinkin
olevan aihetta. Mikéli alustavan oikeudellisen kokonaisharkinnan perusteella asiassa ei ole syytd
epdilld lainvastaista menettelyd tai velvollisuuden laiminlyontid, taikka muutakaan epékohtaa, ei val-
vovan viranomaisen tule kanteluasiassa ryhtyd mihinkdin toimenpiteisiin. Mikali kantelu ei johda

toimenpiteisiin, tulee myds tillaisesta paitoksesti ilmoittaa viivytyksettd kantelun tekijille.”®

On selvii, ettd osa kanteluista on perusteettomia eiki asiassa siten ole mydskédan tarvetta toimenpi-
teille. Myos silloin, kun sama asia on jo ollut kanteluviranomaisen ratkaistavana tai kun asia ei kuulu
kanteluviranomaisen toimivaltaan, ei asiassa ole aihetta enemmille toimenpiteille. My9skdén vanhen-
tuneita kanteluita tai kantelua, joka on vireilld toisessa hallintoviranomaisessa, ei yleensd tutkita.
Kantelua ei ole syytd ottaa késiteltdviksi myoskéén silloin, kun siind on mahdollista hakea muutosta

varsinaisin muutoksenhakukeinoin, vaan kantelija tulee tilloin ohjata muutoksenhaun piiriin.””

74 HE 50/2013 vp., s. 24.
75 Kulla 2018, s. 377.
8 HE 50/2013 vp., s. 25.
7 Kulla 2018, s. 378.
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Alustava oikeudellinen kokonaisarvio voi johtaa myos siihen, ettd asiaa ryhdytdin kantelumenettelyn
sijaan késitteleméédn jonkin muun menettelyn piirissd. Kysymykseen voi télloin tulla esimerkiksi tut-
kintapyynnon tekeminen poliisille, mikili kantelussa esitetyt véitteet ovat sellaisia, ettd niitd tulee
arvioida ennemminkin rikosoikeudellisesta ndkokulmasta. Télloin kantelumenettely jétetdén sillensa

joko kokonaan tai tutkintapyyntdi koskevilta osin.”

Hallintokantelua, joka koskettaa kahta vuotta vanhempaa asiaa, ei tutkita, ellei siihen liity erityisid
syitd. Arvioitaessa erityisid syitd on asiassa syytd kiinnittdd huomiota asian yleiseen merkitykseen,
sen merkitykseen kantelijalle tai kantelun kohteelle, ilmoitetun lainvastaisen tai virheellisen menet-
telyn merkittavyyteen sekd ylipdétddn kantelijan mahdollisuuksiin reagoida asiaan ajoissa. Kuiten-
kaan yli viittd vuotta vanhempaa asiaa ei ldhtokohtaisesti tule kisitelld ainakaan sellaisessa tilan-

teessa, jossa mahdollisen virkarikoksen vanhentumisaika syytteennoston osalta on viisi vuotta.”

Hallintokanteluiden tutkimisessa valvovan viranomaisen tutkimisvalta kohdistuu ldhinnéd toiminnan
lainmukaisuuden seki velvollisuuksien laiminlydntien arviointiin. Viranomainen voi ja tuleekin tut-
kia myos sitd, onko viranomainen noudattanut toiminnassaan ihmis- ja perusoikeuksia, hallinnon oi-
keusperiaatteita, palveluperiaatetta tai muutoin hyvai hallintoa sekd hyvén hallinnon vaatimuksia.
Kantelua tutkiessaan valvova viranomainen selvittdd, onko kantelun kohteena oleva virkamies tai
viranomainen toiminut kantelussa kerrotulla tavalla ja hankkii asiassa tarpeelliseksi arvioimansa sel-

vityksen sen lisiksi, miti hallintokantelussa on jo esitetty.*

Hallintokantelumenettelyssd on noudatettava hyvén hallinnon periaatteita ja turvattava niiden henki-
16iden oikeudet, joita asia vilittomésti koskettaa. Hyvin hallinnon perusteilla tarkoitetaan hallintolain
2 luvun mukaisia hallintotoiminnan vahimmaisvaatimuksia, kuten hallinnon oikeusperiaatteita. Hal-
lintokantelumenettelyssd on noudatettava myos esteellisyyssddnnoksid sekd vaatimuksia liittyen
asian joutuisaan kisittelyyn. Myos kielilakia tulee asian késittelyn yhteydessd noudattaa ja tulkitse-

misen seké kddntimisen tarve on aina tapauskohtaisesti harkittava.®!

Jotta niiden henkildiden oikeudet, joita kantelu vélittomaisti koskettaa tulevat turvatuksi, on niille

varattava myos tilaisuus tulla kuulluksi. Kantelun kohteena olevalle on hallintolain 34 §:n mukaisesti

78 HE 50/2013 vp., s. 25.

79 HE 50/2013 vp., s. 26.

80 Maenpaa: Hallinto-oikeus > Il YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Yleinen laillisuusvalvonta
> Hallintokantelu laillisuusvalvonnan keinona > Hallintokantelun kasittely.
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varattava tilaisuus tulla kuulluksi asiassa, jos asiassa on syytd olettaa, ettd asia saattaa johtaa timén
arvostelemiseen. My0ds kantelijan mahdollisuuteen antaa asiassa oma vastineensa kantelumenette-

lyssé kertyneesti aineistosta tulee tarpeen mukaan harkita.

Hallintokantelun kisittelyssi ei tule sovellettavaksi kaikki hallintolain sd&nnokset, vaan kantelume-
nettely on médritelty hallintolaissa joustavammin. Joustavuutta voidaan perustella esimerkiksi silld,
ettd hallintokantelut ovat keskenddn hyvinkin erilaisia siséltden ilmoituksia hallinnon epékohdista,
tutkimuspyyntdjé tai ilmiantoja viranomaisen lainvastaisesta menettelysti. Hallintokantelu ei itses-
sadn myoskdédn sisdlld suoranaista pdétostd kenenkdén oikeudesta, edusta tai velvollisuudesta, joka
my0s osaltaan mahdollistaa joustavuuden hallintokantelumenettelyssi. Hallintokantelumenettelyssa
on kuitenkin noudatettava hyvin hallinnon perusteita ja valvovan viranomaisen tulee antaa hallinto-
kantelusta kirjallinen pditos, joka on my0s toimitettava tiedoksi niin kantelun kohteelle kuin kanteli-

jallekin.®?

3.3.3 Hallintokantelun johdosta annettava hallinnollinen ohjaus

Hallintolain 53 ¢ §:n mukaan valvova viranomainen voi hallintokanteluasiassa antamassaan ratkai-
sussa kiinnittdd valvottavan huomiota hyvén hallinnon vaatimuksiin tai saattaa timén tietoon kési-
tyksensd lain mukaisesta menettelystd. Jos tétd ei asian kokonaisarvosteluun liittyvit seikat huomioon
ottaen pidetd riittdvédnd, valvottavalle voidaan antaa huomautus, jollei kantelun kohteena oleva teko
luonteensa tai vakavuutensa perusteella anna aihetta ryhtyd toimenpiteisiin muussa laissa sdddetyn

menettelyn kiynnistamiseksi. Viimeksi mainitussa tapauksessa kantelun késittely myds raukeaa.

Edelld mainitussa pykéldssi on kerrottu valvottavalle eli kantelun kohteelle annettavasta hallinnolli-
sen ohjauksen keinoista. Pykild tulee sovellettavaksi, jos valvova viranomainen on hallintokantelun
kisittelysséd todennut valvottavan menetelleen lainvastaisesti tai muutoin virheelliselld tavalla taikka
laiminlyoneen velvollisuutensa, jolloin hallinnollinen ohjaus tulee myds osaksi kanteluasian ratkai-
sua. Huomion kiinnittiminen ja késityksen ilmaiseminen ovat huomautuksen antamista lievempid
keinoja. Huomautuksen antaminen onkin mahdollista vain, jos lievempié ohjauskeinoja ei asian ko-

konaisarvosteluun vaikuttavien seikkojen vuoksi voida pitdd riittdvind. Mietittdessd asian

82 HE 50/2013 vp., s. 26.
8 Maenpaa: Hallinto-oikeus > Il YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Yleinen laillisuusvalvonta
> Hallintokantelu laillisuusvalvonnan keinona > Hallintokantelun kasittely.
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kokonaisvaikutusta, tulee asiassa huomioida niin virheen laatu kuin sen luonne, mutta myos esimer-
kiksi sovellettavien sdédnndsten tulkinnanvaraisuus tai se, ettd virhe on voinut johtua valvottavasta
riippumattomista syistd.>* Myos kantelun kohteena olevan viranomaisen resurssien niukkuudella voi
olla asiassa lieventévit vaikutuksensa. Valittaessa lopulta tilanteeseen sopivaa ohjauskeinoa on asi-

assa otettava huomioon myds suhteellisuusperiaate.®

Edelld todetuilla hallinnollisen ohjauksen keinoilla ei ole esimerkiksi valtion virkamiesoikeuden kir-
jallisen varoituksen kaltaisia hallinnollisia seuraamuksia. Siten ndilld ohjauksen keinoilla ei my0s-
ki#n ole itsendisid oikeusvaikutuksia.®® Hallinnollisia ohjauskeinoja ei tulekaan kéyttéd, jos kantelu-
asiassa todetaan sellaista lainvastaista menettelyd, joka vakavuutensa tai luonteensa vuoksi tulee ké-
sitelld muussa menettelyssé, kuten virkamiesoikeudellisessa tai rikosoikeudellisessa menettelyssé.
Mikaéli kanteluasiassa pdddytadn kiynnistdiméén muu, esimerkiksi edelld mainittu virkamiesoikeudel-
linen menettely, tehddén kanteluasiassa raukeamispditds eli pddtds asian jattdmisestd silleen, josta
tulee luonnollisesti ilmoittaa myds kantelun tekijille. Hallinnollisen ohjaus ei siis ole luonteeltaan
rankaisevaa vaan sen tarkoituksena on ennen kaikkea ohjata valvottavan toimintaa tulevaisuudessa

niin etteivit kantelumenettelyssi mahdollisesti todetut virheellisyydet enii jatkossa toistuisi.®’

3.3.4 Muutoksenhakukielto kanteluasiassa annettuun ratkaisuun

Hallintolain 53 d §:n mukaan hallintokanteluasiassa annettuun ratkaisuun ei saa hakea muutosta va-
littamalla. Koska kanteluasiassa ei paétetd kenenkdédn oikeudesta, edusta tai velvollisuudesta, ei silld
mydskdin ole vastaavia oikeudellisia vaikutuksia, kuten hallintoasiassa annetussa pdétoksessd. Té-
mén vuoksi oikeuskdytdnndssd onkin yleisesti katsottu, ettd kanteluratkaisuun ei voida valittamalla

hakea muutosta. Muutoksenhakukielto on my®&s otettu hallintolakiin mukaan omana pykiliniin.®

Valvovan viranomaisen kanteluasiassa antama ratkaisu ei saa oikeusvoimaa. Kantelua ei myodskdan
tutkita uudelleen, ellei kantelijalla ole esittdd asiassa sellaisia uusia seikkoja tai perusteita, jotka an-
tavat syyt ottaa kantelun uudelleen tutkittavaksi.®’ Sille ei sen sijaan ole estettd, jos kantelija paityy

tekemddn saamastaan niin sanotusta perustason (esimerkiksi viranomaisen sisdinen valvonta)

8 HE 50/2013 vp., s. 27.
8 HaVM 6/2014 vp., s. 7.
8 HaVM 6/2014 vp., s. 7.
8 HE 50/2013 vp, s. 27.

8 HE 50/2013 vp, s. 28.

89 SMDno-2020-158, s. 18.
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kantelupdétoksestd uuden hallintokantelun ylemmaélle valvovalle viranomaiselle tai yleiselle lainval-

vontaviranomaiselle, kuten eduskunnan oikeusasiamiehelle tai oikeuskanslerille.”

3.4 Yhteenvetoa hallintokantelusta

Edelld on kuvattu hallintokantelua ja sen keskeisid periaatteita. Ensinndkin hallintokantelu on térkeé
osa hallinnon oikeussuojajirjestelmii. Vaikka kantelu ei olekaan varsinainen muutoksenhakukeino,
on silld kuitenkin muutoksenhakujarjestelmadi tdydentdvé vaikutuksensa ja se voi tietyissé tilanteissa
jopa kaynnistdd virheellisen hallintopdédtoksen purkamiseen liittyvit toimet tai muutoin johtaa vir-

heellisen toiminnan korjaamiseen viranomaisessa.

Kantelu on my6s yksityisen, hallinnon ulkopuolisen tahon, mahdollisuus vaikuttaa viranomaisen toi-
mintaan kohdistuvaan valvontaan. Hallintokantelulla voidaan siis panna vireille hallinnon yleinen
laillisuusvalvonta ja kantelullaan yksityinen voi myos vaikuttaa sithen, mihin valvova viranomainen
kohdistaa viranomaisessa valvontaansa. Télla voidaan todeta olevan my0s yleinen viranomaisen toi-

minnan luottamusta lisdava vaikutuksensa.

Hallintokantelut voivat olla sisdlloltdéan myds hyvin erilaisia ja voivat koskettaa mité tahansa viran-
omaisen toimintaa tai toimimattomuutta. Ne voivat sisdltdd ilmoituksen lainvastaisesta menettelysta,
epaasiallisesta kdytoksestd tai muusta hallinnollisesta epdkohdasta. Ne voivat myos ilmentéda yksityi-
sen oikeutta tehdd viranomaisille erilaisia aloitteita, hakemuksia tai ilmoituksia. Monimuotoisina ne
voivat olla my0s osaksi muutoksenhakua, osaksi ilmiantoa ja osaksi selvityspyyntdja muistuttavia.

Monimuotoisuudestaan johtuen my9s hallintokantelun méairitelmé hallintolaissa on hyvin joustava.

Hallintokantelun merkitys korostuu etenkin niissé tilanteissa, joissa ei ole kdytettdvissd sddnndonmu-
kaisia muutoksenhakukeinoja. Téllaisia tilanteita esiintyy erityisesti tosiasiallisessa hallintotoimin-
nassa, johon esimerkiksi valittamalla ei ole mahdollista hakea muutosta. Kantelun tekijané voi toimia
kuka tahansa, myos asiassa tdysin ulkopuolinen taho, joka tyypillisimmin onkin kantelun alulle pa-

nijana. Kanteluissa korostuukin hallinnon ulkopuolisen asema kantelumenettelyn osapuolena.

Kanteluasiassa annetulla padtokselld ei ole itsendistd oikeusvaikutusta. Se ei ole niin sanottu hallin-

nollinen seuraamus, vaikka kantelun kohteena olevan virkamiehen todettaisiinkin menetelleen

90 Kulla 2018, s. 381.
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virheellisesti. Kanteluasiassa annettava paitos on hallinnollista ohjausta, joka ei ole luonteeltaan ran-
kaisevaa vaan sen tarkoituksena on ohjata kantelun kohteen toimintaa tulevaisuudessa niin etteivat
kantelumenettelyssd mahdollisti todetut virheellisyydet endd jatkossa toistuisi. Koska kantelupaatok-
selld ei ole itsendistd oikeusvaikutusta, ei sithen ole mydskddn mahdollista valittamalla hakea muu-

tosta.

Lopuksi voidaan vield todeta, ettd hallintokantelumenettely on paitsi tiydentdva, mutta my0s toissi-
jainen vaihtoehto suhteessa virkamiesoikeudelliseen tai rikosoikeudelliseen menettelyyn. Kantelui-
den tutkiminen on osa viranomaisen siséistd laillisuusvalvontaa. Koska sisdinen laillisuusvalvonta ei
ole luonteeltaan rankaisevaa, mutta epdiltyyn lainvastaiseen menettelyyn on kuitenkin aina puutut-
tava, tulee my0s hallintokantelussa ilmi tuleva lainvastainen menettely saattaa tarvittaessa virkamies-
oikeudelliseen, rikosoikeudelliseen tai muuhun erikseen sdddeltyyn menettelyyn arvioitavaksi. Tél-
16in hallintokantelun kasittely raukeaa vahintdénkin siltd osin, kuin asia on siirretty muun menettelyn
piiriin. Laillisuusvalvonnan, sisiltden hallintokanteluiden tutkimisen, ei tulisi myoskéén olla paillek-
kiistd muiden menettelyjen kanssa vaan sen funktion tulee olla siind, ettd se tiydentdd mahdollisim-
man hyvin muita oikeussuojajdrjestelmid sekd kontrollikeinoja. Edelld esitetyn perusteella kantelu-
menettelyn voidaankin todeta olevan 1dhtokohtaisesti toissijaista sekéd virkamiesoikeudellista ettd ri-

kosoikeudellista menettelyid tdydentdvd menettely.
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4 VIRKAMIESOIKEUDELLINEN VIRKAVASTUU SEKA
SITA KOSKEVA MENETTELY

4.1 Miti tarkoitetaan virkamiesoikeudella?

Virkamiesoikeuden kisitettd on mdéritelty muun muassa niin, ettd virkamiesoikeus koostuu niistad
sadnndistd, joilla virkamiesten oikeudet seké velvollisuudet eli virkamiesten yleinen oikeusasema on
jarjestetty. Edelld kerrottua mééritelméd pidetddn paitsi perinteisend myds virkamieskeskeisend. On
kuitenkin huomattava, ettd virkamiesoikeus ei sdéntele pelkéstdin virkamiesten yleistd oikeusasemaa,
vaan se sdintelee my0s kansalaisten suhdetta julkishallintoon sekd julkisyhteisdjen asemaa

tydnantajana. Virkamiesoikeudessa myds niilld sdéntelyilli on keskeinen sija.”!

Virkamiesoikeus on yksi hallinto-oikeuden erityisaloista ja oikeudenalana se on sisillollisesti l&hella
tydoikeutta. Virkamiesoikeus ja tydoikeus voitaisiinkin sijoittaa yhteisen nimikkeen
palvelussuhdeoikeus” alle.”> Kuitenkin jaotellessa oikeudenaloja kuuluu virkamiesoikeus
julkisoikeuteen ja tydoikeus puolestaan yksityisoikeuteen, vaikkakin molemmat oikeudenalat ovatkin
niin sanotusti sekamuotoisia. Vaikka virkamiesoikeudessa painottuukin erityisesti hallinto-oikeus,
kuuluu sithen kuitenkin niin tydoikeudellisia, siviilioikeudellisia, rikosoikeudellisia kuin

valtiosdintdoikeudellisia elementteji.”

Oikeudenalana virkamiesoikeus sisidltdd oikeastaan kaiken sellaisen aineellisen oikeusnormiston,
periaatteet sekd yleiset opit, jotka virkasuhteeseen ylipddtddn liittyvdt. Nykyaikaiseen
virkamiesoikeuteen katsotaan kuuluvan myds ei-oikeudellisesti sitovan virkamiesmoraalin kisitteen,
joka mddrittelee virkamiehen hyviksyttavad kaytostd. Virkamiehen hyviksyttavilld kdytokselld on
my0Os merkittivd osa puhuttaessa hyvéstd hallinnosta. Virkamiesoikeudessa siis mdiéritelldén
virkamiesten asema, ndiden oikeudet sekd velvollisuudet, mutta myds valtion sekd kuntien

tydnantajavelvollisuudet.’*

1 Koskinen — Kulla 2019, s. 9.

92 Husa — Pohjolainen 2014, s. 294.
93 Kulla 2006, s. 1158.

9 Husa — Pohjolainen 2014, s. 294.
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Voimassa olevan vuoden 1994 valtion virkamieslain (750/1994) keskeisend tavoitteena on
mahdollistaa palvelusuhde, joka tarkoituksenmukaisella sekd oikeusturvavaatimukset tiyttavalla
tavalla turvaa valtion tehtivien tuloksellisen hoitamisen. Virkasuhdetta on my6s pyritty ldhentiméin
tydsopimuslain mukaisen tyosuhteen kanssa, mutta kuitenkin niin, ettd valtion tehtdvien hoitamiseen
liittyvdt ominaispiirteet, kuten virkavastuu, palvelusuhdeturvan erityispiirteet sekd virkamiesten

riittivi riippumattomuus ja puolueettomuus siilyvit.”>

Virkamiehen yleiset oikeudet perusoikeussddnnoksistd maiiritelldén perustuslaissa. Perustuslakiin
sisdltyvdt my0s perussddnnokset virkavastuusta, yleisistd nimitysperusteista sekd virkatoiminnan
lainmukaisuudesta. Rikosoikeudellisesta virkavastuusta mééritellddin puolestaan rikoslaissa ja
vahingonkorvausvastuusta vahingonkorvauslaissa. Virkamiehen ja timén tyonantajan oikeuksien ja
velvollisuuksien perusteet madrdytyvit kuitenkin virkamieslakien, kuten valtion virkamieslain

mukaan.”®

Oikeudenalana virkamiesoikeus on varsin laaja kattaen oikeastaan koko julkisen vallan sekd sen
viranomaiskoneiston. Virkamiesoikeuden ala on eriytynyt kuitenkin julkisen vallan lohkojen mukaan
eli voidaan puhua niin valtion virkamiesoikeudesta, kunnallisesta virkamiesoikeudesta, kirkon
virkamiesoikeudesta kuin vélillisen julkishallinnon virkamiesoikeudesta. Edelleen niitd alueita
voidaan jakaa muun muassa poliisivirkamiesoikeuden tai vaikkapa opetusvirkamiesoikeuden
alalohkoihin.”” T#ssé tutkimuksessa virkamiesoikeutta tarkistellaan valtion virkamiesoikeudellisesta

niakdkulmasta.

4.2 Virkamiehen yleiset velvollisuudet

Virkamiestd koskevat yleiset virkavelvollisuudet vaikuttavat olennaisella tavalla virkamiehen
asemaan. Tdmin vuoksi niistd on sdddettdvd lailla, kuten perustuslain 80 §:ssd todetaan. Edelld
todetusta huolimatta voidaan alemman asteisilla sdddoksilld antaa asiassa kuitenkin tarkentavia
sadnnoksid. Virkamiehen yleisistd velvollisuuksista sdddetddn valtion virkamieslain neljinnessa
luvussa (11-22 §). Kuitenkin osa velvollisuuksista, kuten vaitiolovelvollisuus, on sdinnelty

viittaussddnnoksin ja niiden sisdlté médrdytyy muun lainsdddinndn mukaisesti.”®

95 Koskinen — Kulla 2019, s. 3 — 4.

% Maenpaa 2019, Hallinto-oikeus > VII VIRKAMIESOIKEUS > 1. Virkamiesoikeuden perusteet ja oikeusldhteet > Lainsda-
danto > Virkamiehia koskeva lainsdadanto.
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Keskeisin virkamiestd koskeva velvollisuus nousee valtion virkamieslain 14 §:stid. Pykéld asettaa
virkamiehelle vaatimuksen virkatehtidvien asianmukaisesta (esim. tehokkuus ja taloudellisuus) seka
viivytyksettoméstd suorittamisesta eli niin kutsutun virantoimittamisvelvollisuuden.”® Velvollisuus
suorittaa virkatehtdvid kuuluu jokaiselle virkamiehelle henkilokohtaisesti, eikd virkatehtdvien
siirtdminen ilman erityistd delegointisddnndstd ole mahdollista. Télloinkddn virkamies ei
lahtokohtaisesti voi itse siirtdd virkatehtdvidin toiselle vaan siirrosta pddttad ylempi viranomainen tai

viraston johto.'%

Virkamies ei yleensd voi pidattaytyd virkatehtdviensd hoidosta muutoin kuin ollessaan esteellinen tai
estynyt. Joissain tilanteissa kieltdytyminen voi tulla mahdolliseksi tydturvallisuuslain nojalla, mikali
tyostd aiheutuu vakavaa vaaraa. Virantoimitus voi myos keskeytyéd virkavapauden, vuosiloman tai
vaikkapa tyotaisteluun osallistumisen myoti.!! Lihtokohtaisesti virkamiehelld ei ole kuitenkaan
oikeutta kieltdytyd virkatehtdviensd suorittamisesta muissa kuin laissa erikseen méidritellyissd

tapauksissa.'*>

Virantoimittamisvelvollisuuteen kuuluu olennaisena osana se, ettd virkamiehen tulee noudattaa
tydnjohto- ja valvontamiiriyksid eli virkakiskyji.!®® Virkakiskyilld tarkoitetaan ensinnikin
esimiehen yksittdisessd tapauksessa antamia madrdyksid. Lisdksi méédrdyksind tai virkakdskyina
voidaan pitdd erilaisia hallinnollisia yleisméaédrdyksid, kuten asianomaisen viraston antamia
tyojarjestyksid sekd johtosdant6ja. Myos hallinnollisia suunnitelmia, yleisohjeita seké kisittelyohjeita

voidaan laajemmassa merkityksessé pitdd madrdyksini.'*

Valtion virkamieslain 14 §:n 2 momentin mukaan virkamiehen tulee kdyttdytyd asemansa sekd
tehtdviensd edellyttimilld tavalla, joka on osa asianmukaista virkatehtdvien hoitamista.
Asianmukaisuutta edellytetddn asioitaessa niin hallinnon asiakkaiden kanssa kuin virkamiesten
keskindisissd kanssakdymisissd.'? Etenkin johtavien virkamiesten osalta voidaan heidéin asemansa

perusteella vaatia asiallista kéyttdytymistd myds vapaa-aikana. Myos poliiseille on asetettu

% Husa — Pohjolainen 2014, s. 304 — 305.
100 Bryun ym. 1995, s. 138 — 139.

101 Koskinen — Kulla 2019, s. 242.

102 Bryun ym. 1995, s. 139.

103 Hysa — Pohjolainen 2014, s. 304 — 305.
104 Koskinen — Kulla 2019, s. 242.

105 Hysa — Pohjolainen 2014, s. 304 — 305.
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tehtiviensd puolesta erityisasema kayttdytymiselle, joka yltdd myds vapaa-ajalle. Myds vapaa-ajalla
tehty rikos voi olennaisella tavalla heikentdd luottamusta virkamiehen kykyyn hoitaa virkaansa
kuuluvia tehtéviddn asianmukaisesti. Esimerkkind tdstd voidaan mainita liikennettd valvovan poliisin
syyllistyminen torkedin liikennerikokseen vapaa-ajallaan tai talouspdallikon syyllistyminen torkedén

kavallukseen.!%®

Vaikka nyt voimassa olevassa valtion virkamieslaissa ei asiasta endd erikseen sdiddetdkddn, on
virkamiehelld velvollisuus osallistua viran hoidossa tarpeelliseen tydnantajan osoittamaan
koulutukseen'?’. Oikeuskaytantod on pitdnyt edelld mainittua velvollisuutta

108 Virantoimitusvelvollisuus

virantoimitusvelvollisuuteen edelleen selkeésti kuuluvana osa-alueena
sisdltdd myos erditd yleisid julkisoikeudellisia vaatimuksia. Julkisoikeudellisilla vaatimuksilla
tarkoitetaan tissd yhteydessd muun muassa toiminnan lainmukaisuutta sekd hyvén hallinnon (PL 21
§) asettamien velvoitteiden noudattamista, kuten oikeutta saada asiansa késitellyksi asianmukaisesti.
Oikeus saada asiansa asianmukaisesti késitellyksi merkitsee samalla virkamiehelle kéénteistd
velvoitetta toimia asiassa niin, ettd asiat myos tulevat késitellyksi asianmukaisella tavalla. Yleisesté

sisdllostd sille, mitd on pidettdvd asianmukaisena toimintana viranomaisessa, sdddetddn puolestaan

hallintolain 2 luvussa.'?®

Virkamies on my0s velvollinen kieltdytyméiin timén luottamusta vaarantavista eduista. Virkamies ei
saa ottaa vastaan, hyviksya tai vaatia taloudellisia tai muitakaan etuuksia edes viran ulkopuolella, jos
se voi heikentdd luottamusta virkamieheen tai viranomaiseen. Taloudellisilla tai muilla eduilla
tarkoitetaan rahamééardisten etujen ohella muun muassa lainoja, alennuksia, matkoja, kestityksii ja
muita sellaisia etuja, jotka voivat epdsuorastikin vaikuttaa virkatoimintaan tai siithen liittyvdin
luottamukseen. Velvollisuudella kieltdytyd edelld kerrotun kaltaisista etuuksista pyritddn
luonnollisesti estdmédn sellaisen vaikutelman syntyminen, ettd virkamies olisi lahjottavissa tai etté

virkatoimintaan ylip4dti#n voitaisiin vaikuttaa epéasiallisin keinoin.''”

Virkamiestd koskee my0s yleinen salassapitovelvollisuus, jonka mukaan virkamies ei saa paljastaa

salassa pidettdvaa tietoa eikd kdyttdd tillaista tietoa itsensd tai kenenkddn muunkaan hyddyksi tai

106 HE 238/1984, s. 31; Koskinen — Kulla 2019, s. 250 — 251.

107 Bruun ym. 1995, s. 167.

108 Koskinen — Kulla 2019, s. 239.

109 Hysa — Pohjolainen 2014, s. 305.

110 Koskinen — Kulla 2019, s. 252 — 254; Pohjolainen 2012, s. 367 — 368; Rautio 2009, s. 1106 — 1121.
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111

vahingoksi, ei edes virkasuhteen péddttymisen jélkeen'''. On kuitenkin huomattava, etti salassapitoa

koskeva velvollisuus pdittyy luonnollisesti samalla, kun vastaavan salassa pidettivin asiakirjan tai

tiedon salassapito paittyy'!?.

Edelld erditd keskeisid virkamiestd koskevia virkamiesoikeudesta nousevia yleisid velvoitteita.
Virkamiesten toimintaa ylipddtiaén sdéntelevit lukuisat normistot sekd ohjeet. On myds huomattava,
ettd mitd korkeammassa virka-asemassa henkildo on, sitd korkeammat vaatimukset téllaisen
virkamiehen toimintaan kohdistuu. Lisdksi esimerkiksi poliisilta voidaan edellyttdd tietynlaista
kayttdytymistd myds tdmdn vapaa-aikana, joka voi poiketa huomattavallakin tavalla siitd, mité
vastaavasti esimerkiksi viraston vahtimestarilta tai toimistosihteerind tydskenteleviltd voidaan

edellyttaa.''?

4.3 Virkamiesoikeudelliset seuraamukset virkavelvollisuuksien vastaisesta
toiminnasta

Virkamiehen virkavelvollisuuksien vastaiseen menettelyyn tai laiminlydntiin voidaan virkamieslain
mukaan reagoida antamalla télle kirjallinen varoitus, irtisanomalla tai jopa purkamalla tdmén
virkasuhde. Lievemmissi tapauksissa voidaan virkamiehen huomiota kiinnittdd tdmdn esimiehen
antamalla, mutta virkamieslaissa sddanteleméttomaélld joko suullisella tai kirjallisella huomautuksella.
Erdissd tapauksissa mahdollista voi olla myds virkamiehen pidédttiminen virantoimituksesta.
Virantoimituksesta pidéttdmisen tarkoituksena ei kuitenkaan ole virkavastuun toteuttaminen vaan
kyseessd on ennen kaikkea turvaamistoimi, jolla pyritddn estdmddn moitittavan menettelyn

jatkuminen tai helpottamaan moitittavan menettelyn selvittdmista. '

Virkamiehen virkavastuu on mahdollista toteuttaa pelkdstdéin niin sanotussa hallinnollisessa eli
virkamiesoikeudellisessa menettelyssd. Ehtona téilloin on kuitenkin se, ettd virkatoimien
lainvastaisuus ei ole rikosoikeudellisesti rangaistavaa eikd se ole aiheuttanut mahdollisesti
korvattavaksi katsottavaa vahinkoa eli vahingonkorvausvastuuta. Toisaalta rikosoikeudelliseen
rangaistukseen tuomitseminen ei sellaisenaan ole este myds hallinnollisen seuraamuksen

madrddmiseen samasta teosta tai laiminlyOnnistd.  Pdétosvalta hallinnollisen virkavastuun

111 Hysa — Pohjolainen 2014, s. 305.

112 Koskinen — Kulla 2019, s. 256; Wallin — Konstari 2000, s. 122 — 126.
113 Husa — Pohjolainen 2014, s. 306.

114 Bryun ym. 1995, s. 230.
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toteutumisesta kuuluukin lopulta sille viranomaiselle, jolla on myds toimivalta mééritd asiasta

hallinnollinen seuraamus.'!®

Virkamiesoikeudellisilla seuraamuksilla ei pyritd rankaisemaan yksittdistd virkamiestd vaan ennen
kaikkea pyrkimyksend on varmistaa asianmukainen toiminta viranomaisessa sekd ylldpitdd yleistd
luottamusta viranomaisen kykyyn suoriutua tehtdviensd asianmukaisesta hoitamisesta. Lisdksi
seuraamuksilla tavoitellaan kiyttdytymistd ohjaavaa vaikutusta viranomaisessa. Yksittdistapauksissa
seuraamuksen onkin oltava siind méérin riittdvé, ettd seuraamuksen kohteeksi joutunut virkamies

myds ojentuu. Samalla on kuitenkin huomioitava, etti seuraamus ei ole tilanteessa kohtuuton.!!¢

Harkittaessa seuraamusta on seuraamuksen valintaan liittyvéssd menettelyssd otettava huomioon
hallintolain 6 §:n mukaiset yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet eli suhteellisuusperiaate,
yhdenvertaisuusperiaate, objektiviteettiperiaate, luottamuksensuoja sekd tarkoitussidonnaisuus.
Edelld kerrotuista periaatteista etenkin suhteellisuusperiaatteella on keskeinen merkitys, kun
arvioidaan virkamiehen virkavelvollisuuksien vastaista menettelyd tai laiminlydntid ja sitd seuraavan

virkamiesoikeudellisen toimenpiteen oikeasuhtaisuutta.!!’

4.3.1 Kirjallinen varoitus

Valtion virkamieslain 24 §:n mukaan virkamiehelle, joka toimii vastoin virkavelvollisuuksiaan tai
laiminlyd niitd, voidaan antaa kirjallinen varoitus. Valtion virkamiesasetuksen 39 §:n mukaan
varoituksen antamisesta pddttda asianomainen virasto, jollei lailla tai asetuksella toisin sdédetd. Kun
arvioinnin kohteena on virkamiehen virkavelvollisuuksien vastainen menettely tai laiminlyonti,
nousee keskeiseen asemaan virkamieslain 14 §. Pykélin mukaan virkamiehen on suoritettava
tehtdvinsd asianmukaisesti ja viivytyksettd sekd noudatettava tyonjohto- ja valvontamdardyksi.
Lisdksi pykéldn toisen momentin mukaan virkamiehen on kiyttdydyttdvd asemansa ja tehtdviensd

edellyttimilld tavalla.''8

115 M3enpéas 2019, Hallinto-oikeus > VII VIRKAMIESOIKEUS > 6. Virkavastuu ja sen toteuttaminen > Hallinnollinen virka-
vastuu > Virkavastuu hallinnollisessa menettelyssa > Hallinnolliset seuraamukset.

116 | quniala — Tervonen 2016, s. 426.

117 Launiala — Laaksonen 2011, s. 5.

118 | uniala — Laaksonen 2011, s. 2.
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Varoituksella on tarkoitus puuttua sellaiseen virkamiehen moitittavana pidettdvdén menettelyyn,
jonka vakavuus ei vield riitd virkamiehen irtisanomiseen. Kaytdnnossa kynnys varoitukselle ylittyy
silloin, kun virkamiehen todetaan asiassa erikseen esitetyn selvityksen perusteella menetelleen
vastoin virkavelvollisuuksiaan tai laiminlyoneen niitd.'"”” Virkamiehelle annettavaa varoitusta
voidaan pitdd seuraamuksena, jolla on kytkOksensd niin menneeseen kuin tulevaankin aikaan.
Ensinndkin sen voidaan todeta olevan virkamiehelle osoitettu moite tdméin aikaisemmasta
moitittavaksi katsotusta menettelystd. Toisaalta se samanaikaisesti sisdltdd varsin painokkaan
kehotuksen virkamiehelle muuttaa timén toimintaansa viraston tai esimiehen edellyttdmalla

tavalla.'?°

Moitittavassa menettelyssd voi olla kyse esimerkiksi epdasiallisesta kdyttdytymisestd. Kuitenkin
suhteellisuusperiaate huomioon ottaen, mité tahansa véhiisena pidettdvaa rikkomusta, jota sindlldén
voidaan pitdd moitittavana menettelynd, ei kuitenkaan voida pitdd lainmukaisena perusteena
varoituksen antamiselle. Esimerkiksi annetun tyomédrdyksen arvostelua voidaan sindlladn pitda
moitittavana menettelynd, mutta jos virkamies arvostelustaan huolimatta hoitaa tehtdavinsé asiallisesti

ja midrdyksen mukaisesti, ei kiisilld voida katsoa olevan perusteita varoituksen antamiselle.'?!

Kun virkamiehen todetaan syyllistyneen virkamieslain 24 §:n mukaiseen virkavelvollisuuksien
vastaiseen menettelyyn, on kirjallista varoitusta harkittaessa otettava asiassa huomioon erityisesti
suhteellisuusperiaate. Suhteellisuusperiaatteen mukaisesti kirjallisen varoituksen tulee olla oikeassa
suhteessa teon moitittavuuteen. Varoitus ei siis saa olla suhteettoman ankara seuraamus virkamiehen
virheelliseksi katsottuun menettelyyn ndhden. Myoskéédn silloin ei kirjallista varoitusta tulisi kayttaa,
kun virkavelvollisuuksien vastainen menettely on siind méérin vakavaa, ettd asiassa voidaan katsoa
tayttyvdn véhintddn rikoslain 40 luvun 10 §:n mukainen tuottamuksellinen virkavelvollisuuden
rikkominen. On kuitenkin eri asia, ettd esitutkinnan sekd asiasta mahdollisesti seuranneen tuomion
jilkeen viranomainen antaa vield asiassa erikseen Kkirjallisen varoituksen seuraamuksena

rikostuomiosta tai esitutkinnasta ilmenneisti seikoista.!??

Itid-Suomen hallinto-oikeus, 19/0552/2: A:lle oli annettu varoitus tdmdn

uhkailtuaan vdkivallan kédytolld omaa kollegaansa. Vaikka asiassa oli

113 Koskinen — Kulla 2019, s. 338 — 339.
120 | quniala — Laaksonen 2011, s. 2 — 3.
121 Koskinen — Kulla 2019, s. 339.

122 | quniala — Laaksonen 2011, s. 7.
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sittemmin luovuttu syytteestd, katsoi hallinto-oikeus, ettd tyonantaja oli
voinut pitdd esitutkinnassa kuultua todistajaa uskottavana, etenkin kun A oli
myds myontdnyt yhden vdkivaltauhkauksistaan. A oli myés todennut, ettd
hénelld olisi mahdollisuus pddstd virkapaikallaan kdsiksi aseeseen, jolla
voisi vahingoittaa tyotoveriaan. A:lla oli myds oikeus voimakeinojen
kdyttoon. Ottaen huomioon A:n virkatehtdvdt piti hallinto-oikeus A:n
uhkausten esittamistd ilmeisen moitittavana ja siten virkavelvollisuuksien
vastaisena kdytoksend. Hallinto-oikeus katsoi, ettd asiassa annettua
kirjallista varoitusta ei tullut pitdd tapauksessa kohtuuttomana seurauksena

A:n menettelylle.

Hallinto-oikeus hylkdsi A:n valituksen ja poliisilaitoksen pddtos jdi voimaan.

Pdiditos on lainvoimainen.

Tilanteet, joissa kirjallisen varoituksen antaminen voitaisiin katsoa perustelluksi, voidaan erdén

jaottelun mukaan jakaa myos kolmeen asiaryhméin:'*

1) Tilanteisiin, joissa virkavelvollisuuden vastainen menettely on siind méiérin vahiisté, ettd se
ei vield tiyta rikoslain 40:10 §:n mukaista tuottamuksellisen virkavelvollisuuden rikkomisen
tunnusmerkistoa.

2) Virkamiehen laiminlydnti kohdistuu vain tyonjohto- ja valvontaméiérayksiin.

3) Virkamies toimii sindllddn tavalla, joka antaisi jo perusteet yksiloperusteiseen
irtisanomiseenkin, mutta virkamiehen virheelliseen menettelyyn ei ole tyonantajan toimesta
ailemmin puututtu tai virkamiehen ei ole todettu aiemmin toimineen vastoin

virkavelvollisuuksiaan.

Varoituksen kiyttdmistd rajoittaa myos se, ettd virkavelvollisuuksia vastaista menettelyd tai
laiminlyontid ei voida késitelld varoituksen antamista koskevassa virkamiesoikeudellisessa
menettelyssi, jos silld on loukattu hallinnon ulkopuolisen tahon oikeuksia'?*. Niin ollen varoituksen
kohteena voivat olla esimerkiksi sellaiset menettelylliset virheet virkatoimien hoidossa, joilla ei ole

aiheutettu vahinkoa tai olennaista haittaa yksityiselle. Tdllaista menettelyd voisi olla esimerkiksi

123 Bryun ym. 1995, s. 250 — 251.
124 Koskinen — Kulla 2019, s. 340.
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virkamieslain 14 §:n vastainen viivyttely virkatehtévén suorittamisessa tai epdasianmukainen kéytos.
Varoitus voisi olla seuraamus myds siitd, kun virkamies jittdd tyonjohto- tai valvontaméédrayksen

noudattamatta.'?’

Virkamieslautakunnan kéyttdmien avainsanojen (2008 — 2010) perusteella varoituksen perusteen
muodostava  virkavelvollisuuksien  vastainen menettely voi  ilmetd muun muassa
kayttdytymisvelvoitteen rikkomisina, luvattomina poissaoloina, my0héstelyind,
palvelurikkomuksina, poissaoloilmoitusten tekeméttd jéttdmisind, rikostuomioina, sopimattomina
kayttdytymisind, tydaikojen noudattamatta jattdmisind, tyOnjohtomédrdysten sivuuttamisina,

tydtehtivien laiminlydnteind, tydtehtivisté kieltdytymisini seki yhteistydvaikeuksina. '

Kirjallista varoitusta ei virkamiehen kannalta voida pitda vield erityisen merkittdvdné asiana ainakaan
siitd syystd, ettd virkamies ei kérsi kirjallisen varoituksen johdosta taloudellisia menetyksid, eika
varoitusta mydskdidn merkitd timén nimikirjaan. Silti virkamieslautakunnan ratkaisuista huomattava
osa on koskettanut juuri varoituksen antamista koskevia tilanteita.'?’ Korostettakoon vield téssi
yhteydessd, ettd virkamieslautakunnan toiminta on lakkautettu vuoden 2013 virkamieslain

128

muutoksilla Témén jidlkeen virkamies on voinut hakea muutosta virkamiesoikeudellisissa

seuraamuksissa, pois lukien huomautus, virkamieslain 53.2 §:n mukaisesti hallinto-oikeudesta.

Seuraavassa Vaasan hallinto-oikeuden ratkaisu tapauksesta, jossa varoituksen saanut virkamies on
valittanut saamastaan varoituksesta. Virkamies on saanut tyonantajaltaan kirjallisen varoituksen

laiminlyomalld virkavelvollisuuksiaan.

Vaasan hallinto-oikeus, 18/0043/1: Rikostutkija A oli saanut
poliisilaitokselta kirjallisen varoituksen. Kirjallinen varoitus oli annettu, kun
laillisuustarkastuksessa oli tullut ilmi, ettd kolme A:n tutkittavana ollutta
rikostapausta oli pddssyt vanhentumaan esitutkinnan aikana. Noin kaksi
kuukautta ennen vanhentumista oli  tutkinnanjohtaja  muistuttanut
vanhentumisajan ldhestymisestd A:ta ja kehottanut tditd huolehtimaan, ettd

mainitut rikostapaukset eivit pddsisi vanhentumaan. Valituksessaan A oli

125 Bryun ym. 1995, s. 232.

126 | uniala — Laaksonen 2011, s. 3.
127 Launiala — Laaksonen 2011, s. 3.
128 Husa — Pohjolainen 2014, s. 313.
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tuonut esille tdmdn tavanomaista suuremman tyomddrdnsd, jota oli pitinyt

syynd rikostapausten vanhentumiselle.

Poliisilaitos ei ollut kiistinyt sitd, etteiké A:n tyotehtdvien mddrd ollut runsas
Jja kaytettivissd olevat resurssit tyomddrddn ndhden vihdiset. Huolimatta
tdastd hallinto-oikeus katsoi A:n laiminlyéneen virkavelvollisuuksiaan, kun
tdltda oli pddssyt rikostapauksia vanhentumaan, vaikka tutkinnanjohtaja oli
erikseen muistuttanut asiasta A:ta. Hallinto-oikeus huomioi asiassa lisdksi
sen, ettd kirjallisella varoituksella on tarkoitus kiinnittdd vastaisuuden
varalta virkamiehen huomiota tdmdn moitittavana pidettdvdidn kdytokseen,
eikd varoitusta siten voitu pitdid asian kokonaisuutta tarkastellen

kohtuuttomana seuraamuksena virkavelvollisuuksien laiminlyonnistd.

Hallinto-oikeus hylkdsi valituksen. Tuomio on lainvoimainen.

Seuraavassa virkamieslautakunnan ratkaisussa on ollut kyse tilanteesta, jossa Hétidkeskuslaitos on
antanut hitdkeskuspdivystijille kirjallisen varoituksen perustuen tdman kéyttdytymiseen esimiestidan

sekd joitain kollegoitaan kohtaan tydyhteisossa.

VMLTK 76/2011: Hitdikeskuslaitos oli antanut hdtdkeskuspdivystdjdlle
kirjallisen  varoituksen.  Hdtdikeskuspdivystdjd oli  hakenut asiassa
virkamieslautakunnalta muutosta vaatien kirjallista varoitusta koskevan

pddtoksen kumoamista.

Kirjallinen varoitus oli pddtoksen mukaan annettu hdtdkeskuspdivystdjdlle
tdmdn  kdyttaydyttyd  epdasiallisesti  joitain  kollegoitaan  kohtaan.
Hitékeskuspdivystdjd oli muun muassa korottanut ddntddn tyévuorossaan ja
kinastellut asioista tavalla, joka oli hdirinnyt pdivystyssalin tyorauhaa.
Hitdkeskuspdivystdjdn oli todettu kdyttdytyneen myos palautteen antamista
koskevissa  tilanteissa  epdasiallisesti ~ tdmdn esimiestdidn  kohtaan.
Hitdikeskuspdivystdjd oli lisdksi jdttinyt noudattamatta esimiehensd antamia
ohjeita. Edelld kuvailtua kdytostd oli jatkunut esimiesten puuttumisesta

huolimatta jo pidemmdn aikaa.
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Virkamieslautakunta oli pddtoksessddn todennut kirjallisen varoituksen
olevan hallintopddtos, jolla kohdistetaan moite virkavelvollisuuksien
rikkomiseen ja kiinnitetddn vastaisen varalle virkamiehen huomio tdmdn
toiminnan moitittavuuteen. Virkamieslautakunta hylkdsi
hdtikeskuspdivystdjin oikaisuvaatimuksen ja katsoi virastolla olleen
tapauksessa riittdvit perusteet antaa hdtdkeskuspdivystdjdlle kirjallisen

varoituksen.

Varoitusta lievemmissd tapauksissa virkamiehen moitittavaan menettelyyn voidaan kiinnittda
huomiota tdmédn esimiechen antamalla joko kirjallisella tai suullisella tyonjohdollisella
huomautuksella. Tyonjohdollisessa huomautuksessa ei kuitenkaan ole kyse varsinaisesta
virkamiesoikeudellisesta seuraamuksesta eiki siitd ole mydskdén erillistd sddnnostd virkamieslaissa
vaan se perustuu tyonantajan toimivaltaan johtaa ja valvoa virkatehtévien suorittamista virkamieslain
4 luvun 14 §:n mukaisin tyonjohto- ja valvontamdaridyksin. Huomautuksella pyritddankin korjaamaan
virkamiehen lievempid virheellisii menettelyitd virkatoimien yhteydessd ja estimddn niiden

toistuminen tulevaisuudessa. '’

Tyonjohdollinen huomautus ei ole valituskelpoinen hallintopditds eikd sithen ole mahdollisuutta
hakea muutosta ylimdérdisin muutoksenhakukeinoin, mutta huomautuksen saaneella virkamiehelld
on mahdollisuus kannella asiasta esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamiehelle tai oikeuskanslerille.
Huomautus tulee harkittavaksi tilanteissa, joissa pelkkdd puheeksi ottamista ei tule pitdd enda
riittdvdnd toimenpiteend, mutta toisaalta myodskddn varoituksen antamiseen ei ole edellytyksia.
Tyonantaja voi myds muusta syystd katsoa huomautuksen antamisen varoitusta sopivammaksi
vaihtoehdoksi. Luonnollisesti mydskdédn tilanteissa, joissa virkamiehen moitittavan menettelyn
katsotaan olevan jo siind mddrin vakavaa, ettei varoituksen antamista tule pitdd endd riittdvana

toimenpiteeni, ei mydskiin huomautuksen antamista tule harkita.!°

129 M3enpas 2017, s. 438 — 439.
130 | quniala — Laaksonen 2011, s. 5 —6.
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4.3.2 Virkasuhteen irtisanominen

Valtion virkamieslain 25.2 §:n mukaan viranomainen ei saa irtisanoa virkasuhdetta virkamiehesta
johtuvasta syysti, ellei timd syy ole erityisen painava. Virkamieslain 26 §:n mukaan osa valtion
virkamieskunnasta voidaan kuitenkin irtisanoa, kun siithen on viran luonne huomioon ottaen
hyvéksyttdvd ja perusteltu syy. Edelld mainitulla virkamieskunnalla tarkoitetaan korkeassa ja

vastuullisessa asemassa olevia virkamiehia'>!

. Alemman irtisanomiskynnyksen taustalla on ajatus
siitd, ettd ylimpien virkamiesten (esim. kanslia- tai osastopééllikkd) on nautittava aivan erityisti
luottamusta. My0s ndiden ylimpien virkamiesten irtisanomiselle on oltava selvd peruste, kuten

korkeassa virka-asemassa olevan poliisimiehen syyllistyminen térkedin rattijuopumukseen. '

Erityisen painavilla syilli voidaan ainakin teoriassa perustella mitd tahansa virkamiehen
kayttdytymistd irtisanomisperusteena. Kysymykseen voi tdlldin tulla muun muassa
virkavelvollisuuden rikkominen tai laiminlyonti, poissaolo tdistd tai myoOhéstely tydvuoroista,
alkoholin liiallinen kéytto, toiden tekemisen estivd sairaus, epirehellisyys, rikokset, ryhtyminen

kilpailevaan toimintaan tai vaikkapa syyllistyminen muutoin sopimattomaan kiytokseen.'*?

Tavallisesti irtisanomisen perusteena on virkamiehen toiminta virassaan, kuten timén virkatehtdvien
laiminlyonti tai kieltiytyminen tehtdvistadn. Mitd pidempéén tdllaiset laiminlyonnit tai teot ovat
jatkuneet, mitd moitittavammasta yksittdistd tapauksesta on ollut kyse, mitd enemmdn niistd on
aiheutunut taloudellista vahinko tai vaaraa tyonantajalle ja mitd useammin virkamiestd on asiasta jo
huomautettu taikka varoitettu, sitd todenndkdisempdd on my0s irtisanomiskynnyksen ylittyminen.
Virkamiehen vastuulla onkin télloin osoittaa, ettd laiminlyonnit ovat johtuneet jostakin sellaisesta,

miki tekee laiminlydntien syyt ymmarrettiviksi ja hyviksyttiviksi, kuten esimerkiksi sairaus.'>*

Viranomaisen irtisanomista koskevan péaédtoksen tulee perustua oikeudelliseen kokonaisharkintaan,
jossa otetaan huomioon monia eri tekijoitd. Ensinndkddn harkinta ei rajoitu vain tydnantajan ja
tyontekijin vdliseen suhteeseen, vaan siind on huomioitava myos kansalaisten edut ja odotukset seké

viranomaisen toiminnan asianmukaisuuteen kohdistuvat vaatimukset. Huomioon on otettava myos

131 Koskinen — Kulla 2019, s. 371.

132 Hysa — Pohjolainen 2014, s. 311.

133 Korkeamiki — Koskinen 2012, s. 16 — 17; Koskinen — Kulla 2019, s. 379 — 380.
134 Koskinen — Kulla 2019, s. 380.
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virkamiestd suojaavat periaatteet, jotka edellyttavit, ettd virkasuhdetta ei voi irtisanoa ristiriitaisen ja

puutteellisen selvityksen perusteella ja ettd episelviit tilanteet tulee tulkita virkamiehen eduksi.'*

Virkamiehen pitkd virkasuhde ja nuhteeton palvelus voivat nostaa kynnysté irtisanomiselle. Samoin
se, ettd virkavelvollisuuksien vastaiselle menettelylle on ollut olemassa erityisid ja hyvéksyttavia
perusteita. Sen sijaan se, ettd virkamiehen virkavelvollisuuksien vastainen menettely on jatkunut,
vaikka tille on annettu sitd koskeva huomautus tai varoitus, laskevat kynnystd irtisanomisen
kayttimiselle. Varoitus tai ennen sitd annettu huomautus ovat ensisijaisia keinoja puuttua
virkamiehen virkavelvollisuuksien vastaiseen menettelyyn, joten ensimméisen kerran todettu
virkavelvollisuuden vastainen menettely tai laiminlyonti ei vield vélttimittd muodosta erityisen
painavia syitd irtisanomiselle. Jos virkavelvollisuuden vastainen menettely tai laiminlyonti
huomautuksista tai varoituksista huolimatta jatkuu, olisi késilld oikeus virkasuhteen

irtisanomiselle. 3¢

Virkamies voidaan erottaa virantoimituksesta myds mddrdajaksi, véhintddan yhdeksi ja enintddn
kuudeksi kuukaudeksi. Madrdaikainen virantoimituksesta erottaminen on valtionhallinnon tiettyja
virkamiesryhmid koskeva virkamiesoikeudellinen seuraamus, vaikkakaan sdéntelyd méérdaikaisesta
erottamisesta ei virkamieslaista 10ydy vaan sovellettavat sdannokset 1oytyvit kunkin virkamiehen
hallinnonalan omasta lainsiédédnndstd.'*” Médrdaikainen erottaminen on varoitusta ankarampi, mutta
virkasuhteen irtisanomista lievempi seuraamus ja se voidaan méadriti, kun virkamiehen moitittavaan
menettelyyn tai laiminlydntiin on varoituksen katsottava olevan liian lievé ja taas irtisanomisen liian
ankara seuraamus.'*® Méirdaikaisen erottamisen on perusteltu soveltuvan niiden vilille etenkin siksi,
ettd erottamisen pituutta voidaan sovitella tapauskohtaisesti tilanteeseen sopivan seuraamuksen

madraamiseksi. >°

Maidrdaikaisen erottamisen kynnys on irtisanomista alhaisempi ja sen soveltumisala on osittain
padllekkdinen niin varoituksen kuin irtisanomisenkin kanssa. Médrdaikaisessa erottamisessa ei

kuitenkaan ole ehtona edellytykset “erityisen painavista syistd”, kuten irtisanomisessa, vaan pelkka

135 Bruun ym. 1995, s. 239 — 240.

136 M3enpaa 2019, Hallinto-oikeus > VIl VIRKAMIESOIKEUS > 7. Virkasuhteen paittyminen > Virkasuhteen irtisanominen
> Irtisanomisen perusteet.

137 Launiala — Tervonen 2016, s. 410.

138 M3enpéas 2019, Hallinto-oikeus > VII VIRKAMIESOIKEUS > 6. Virkavastuu ja sen toteuttaminen > Hallinnollinen virka-
vastuu > Madrdaikainen erottaminen virantoimituksesta.

133 Launiala — Tervonen 2016, s. 410.
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virkavelvollisuuksien vastainen toiminta, kuten varoitustakin harkittaessa, voi luoda lailliset perusteet

midriaikaiselle erottamiselle tilanteissa, joissa varoituksen ei katsota olevan riittdvi seuraamus. '

4.3.3 Virkasuhteen purku

Virkasuhteen purkaminen pdattdd virkasuhteen heti. Se on irtisanomisen ohella toinen tapa lopettaa
virkasuhde. Virkasuhteen purkamista voidaan pitdd irtisanomista ankarampana seuraamuksena ja se
edellyttdékin virkamiehen virkavelvollisuuksien vastaiselta menettelyltd tai laiminlyonnilta
suurempaa moitittavuutta kuin irtisanomista koskevissa tilanteissa. Kynnys virkasuhteen
purkamiselle onkin varsin korkea ja sitd voidaan kdyttdd vain henkilokohtaisilla perusteilla, joten

esimerkiksi viraston lakkauttaminen ei ole laillinen peruste virkasuhteen purkamiselle.'*!

Virkasuhteen purkamisesta sdinnelldén virkamieslain 33 §:ssd ja sen mukaan virkasuhde voidaan
purkaa heti, jos virkamies torkedsti rikkoo tai laiminly6 virkavelvollisuuksiaan. Virkasuhteen purkua
koskevassa tilanteessa onkin kyse niin vakavasta virkavelvoitteiden rikkomisesta tai laiminlyonnista,
ettei tyOnantajan voida kohtuudella edellyttdd sallivan virkasuhteen jatkamista edes normaalin

pituista irtisanomisaikaa'*?.

Virkasuhteen purku on virkamieslaissa sanamuodon tasolla sidottu virkavelvollisuuksiin.
Purkuperusteiksi on oikeuskirjallisuudessa katsottu muun muassa virantoimituksen yhteydessa
tapahtuvaa luvatonta poissaoloa, alkoholin kdyttod, vékivaltaisuutta sekd eparehellisyyttd, mikali
virkamies ndistd johtuen torkedlld tavalla rikkoo tai laiminlyd virkavelvollisuuksiaan. Esimerkiksi
tahallinen tyonantajaa vahingoittava toiminta tai olennainen kansalaisia vaarantava laiminlyonti tai
virkavelvollisuuksien vastainen menettely voivat olla purkuperusteita. Myds silloin, kun virkamies
on ollut poissa tydstddn vihintdén viikon ajan eikd sind aikana ole ilmoittanut pétevdd estettd,
voitaisiin virkasuhteen purkua pitdd perusteltuna. Mahdollista on myds se, ettd virantoimituksen
ulkopuolella tapahtunut rikos voi johtaa virkasuhteen purkamiseen, jos teko osoittaa, ettd virkamies

ei ole kiiyttiytynyt timin asemansa seki tehtiviensi edellyttimilli tavalla.'*

140 | auniala — Laaksonen 2011, s. 9.

141 HE 291/1993, s. 40; Koskinen — Kulla 2019, s. 429; Koskinen — Paananen — Tammilehto 2010, s. 363.
142 Hysa — Pohjolainen 2014, s. 311 - 312.

143 HE 291/1993, s. 40; Koskinen — Kulla 2019, s. 429; Koskinen ym. 2010, s. 373.
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4.3.4 Virantoimituksesta pidattdminen

Virantoimituksesta pidéttimisestd sdddetddn valtion virkamieslain 40 §:ssd. Sen mukaan virkamies
on piddtettdvé virantoimituksesta ensinnékin silloin, kun péétds virkamiehen irtisanomisesta ei ole
saanut lainvoimaa irtisanomisajan kuluessa. Myo0s silloin, kun virkamies on rikosasian yhteydessa
pantu viralta tai tdméin virkasuhde on purettu, on virkamies piddtettidvéd virantoimituksesta, vaikka
pditds ei olekaan saanut lainvoimaa.'** Virantoimituksesta pidéttiminen on Iluonteeltaan
hallinnollinen ja véliaikainen turvaamistoimenpide, jolla pyritddn varmistamaan viranomaistehtivien
asianmukainen hoitaminen.'*> On katsottu, etté julkisen edun takia on tarpeellista, ettd virkamichen
virkatehtdvien hoitaminen voidaan keskeyttdd viliaikaisesti myds silloin, kun se on vastoin

virkamiehen omaa tahtoa.'#°

Viranomaisella on mahdollisuus pidéttdd virkamies virantoimituksesta rikossyytteen ja sithen
liittyvien tutkimusten ajaksi, jos ndilli voi olla vaikutuksia virkamiehen edellytyksiin hoitaa
tehtidviddn. Virkamies voidaan pidéttdd virantoimituksesta myds silloin, kun tdméd viranomaisen
madrdyksestd huolimatta kieltdytyy menemistd terveystarkastuksiin tai kieltdytyy luovuttamasta
tietoja terveydentilastaan. Virantoimituksesta piddttiminen on mahdollista myds silloin, kun
virkamiehen sairaus olennaisesti estdd tdman viran hoitamisen. Liséksi virkamies voidaan pidéttaa
virantoimituksesta, jos tdmin irtisanomisen perusteena oleva virkavelvollisuuksien vastainen
menettely tai laiminlydnti osoittaa virkamiehen siind méarin soveltumattomaksi tehtdvéadnsa, ettei hin
voi jatkaa virantoimitusta tai jos virantoimituksen jatkuminen vield irtisanomisajan voi vaarantaa

kansalaisen turvallisuutta.'*’

Virkamiehen virantoimituksesta piddttdmisen tarkoituksena on julkisen intressin toteuttaminen.
Virantoimituksesta pidédttiminen voi myds nopeuttaa ja helpottaa toimenpiteen perusteena olevan
asian késittelyd. Lisdksi silld voidaan estdd haittoja, joita virkamiehen keskeytymiton virkatehtédvien
hoitaminen saattaisi aiheuttaa. Téllaisina haittoina voidaan pitdd muun muassa selvitettdvind olevien
tosiseikkojen sotkemista, virkavelvollisuuksien vastaisen toiminnan jatkumista sekd myos

viranomaisen julkisen luotettavuuden vaarantumista.'*®

144 Koskinen — Kulla 2019, s. 354.

145 HE 63/2007, s. 6; Koskinen — Kulla 2019, s. 353 — 354,

146 Koskinen 1998, s. 174; Launiala 2010, s. 4; Launiala — Tervonen 2015, s. 2.
147 HE 63/2007, s. 7; Koskinen — Kulla 2019, s. 354.

148 Koskinen — Kulla 2019, s. 353 — 355; Launiala 2010, s. 3.
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4.4 Virkamiesoikeudellisten seuraamusten hallintomenettely

Virkamiesoikeudelliset asiat késitellddn hallintoviranomaisessa noudattaen hallintomenettelyn
sddntdjd, ellei sitten menettelyd ole joltain osin lainsdédanndlla suljettu pois. Virkamieslaista erityisia
menettelysddntdjd [10ytyy huomattavissa madrin. Myos hallintolain menettelysddnnokset toissijaisina

tulevat sovellettavaksi monilta osin.'*’

Asian selvittimisestd sdddetdéin hallintolain 31 — 33 §:ssd. Liséksi virkamieslainsddddnndstd 10ytyy
joitain erityissddnnoksid. Asian huolellinen selvittdminen on myds perustuslain 21 §:n mukainen
hyvin hallinnon tae.'®® Hallintoasian selvittimisen ensisijaisena tavoitteena on saada asiassa

lainmukainen ja sisélldllisesti oikea ratkaisu'”'.

Virkamieslain 66.2 §:ssd on yleissddnndkselld sddnnelty asianosaisen kuulemisesta. Pykdldn mukaan
asianosaista virkamiestd on kuultava etukéteen tdtd virasta piditettiessi, irtisanottaessa, purettaessa
virkasuhdetta, annettaessa varoitusta tai tdméin virkaa siirrettdessid. Virkamieslain sddnnoksid
kuulemisesta ei voida kuitenkaan pitdd tyhjentdvind, joten hallintolain 34 §:n yleiset

kuulemissdinnokset tulee huomioida tédydentévini siéntelyind virkamiestd kuultaessa.'>

Virkamiesoikeudellisissa asioissa pdatokset tulee ldhtokohtaisesti antaa aina kirjallisesti. Paatokset
tulee perustella ja niiden tulee tdyttdd myos lain asettamat sisillolliset vaatimukset.'>® Sddnnos
padtoksen muodosta 16ytyy hallintolain 43 §:std. Ainakin niisséd tilanteissa, joissa viranomainen
kayttdd lakiin perustuvaa ratkaisuvaltaansa, on viranomaisen myds noudatettava muodollista

paitoksentekomenettelyd. !>

Virkamiesoikeudellisia seuraamuksia koskevat pditokset ovat ldhtokohtaisesti valituksen alaisia
hallintopéitoksid, joihin voi hakea muutosta valittamalla pédtoksestd hallinto-oikeuteen.'>

Sadnnokset valituksen tekemistd koskevasta ja hallintopddtokseen liitettdvéstd valitusosoituksesta

143 Koskinen — Kulla 2019, s. 488.
150 Kulla 2012, s. 83.

151 M3enpéas 2016, s. 225.

152 Koskinen — Kulla 2019, s. 490.
153 Koskinen — Kulla 2019, s. 495.
154 Kulla 2018, s. 298.

155 Mi3enpéas 2016, s. 410.
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16ytyvit hallintolain 47 — 49 §:std. Viranomaisen antamaan pédétdkseen, johon voi hakea valittamalla

muutosta, on siis aina liitettivd mukaan valitusosoite.'*¢

Hallintopdatosten tiedoksiannosta sdénnelldén hallintolain 9 luvussa. 54 §:n mukaan viranomaisen on
annettava tekeminséd pddtds viipymattéd tiedoksi asianosaiselle ja muulle tiedossa olevalle, jolla on
oikeus hakea siihen oikaisua tai muutosta valittamalla. 55 §:n mukaan tiedoksianto toimitetaan
tavallisena tai todisteellisena tiedoksiantona. Mikali sitd ei voida edelld tarkoitetuin tavoin toimittaa,
voidaan péaédtoksen tiedoksianto toteuttaa yleistiedoksiantona. Yleistiedoksianto tulee kdytettdviksi

muun muassa tilanteessa, kun piitdksen vastaanottaja pakoilee tiedoksiantoa'®’.

4.5 Yhteenvetoa virkamiesoikeudellisesta virkavastuusta

Virkamiesoikeus koostuu niistd sddnnoisté, joilla virkamiesten yleinen oikeusasema on jirjestetty.
Virkamiesoikeudessa maédritellddn virkamiesten asema, nididen oikeudet sekd velvollisuudet.
Virkavastuun perussdédnnds l0ytyy perustuslain 118 §:std, jonka mukaan virkamies vastaa
virkatoimiensa lainmukaisuudesta. Rikosoikeudellisesta virkavastuusta maaritelldén rikoslaissa ja
vahingonkorvausvastuusta vahingonkorvauslaissa, mutta virkamiehen velvollisuuksien perusteet

madraytyvit kuitenkin virkamieslakien, kuten valtion virkamieslain mukaan.

Keskeisin virkamiestd koskeva velvollisuus, eli virantoimitusvelvollisuus, nousee valtion
virkamieslain 14 §:std. Pykdlan mukaan virkamiehen on suoritettava tehtidvinsad asianmukaisesti sekd
viivytyksettd. Virantoimittamisvelvollisuudessa keskeistd on myos se, ettd virkamiehen tulee
noudattaa tyonjohto- ja valvontamidrdyksid eli virkakéskyjd. Pykédldin 2 momentin mukaan
virkamiehen tulee kéyttdytyd asemansa sekd tehtdviensd edellyttimalld tavalla, joka on myds osa
asianmukaista virkatehtdvien hoitamista. Asianmukaisuutta edellytetddn asioitaessa niin hallinnon

asiakkaiden kanssa kuin virkamiesten keskindisissad kanssakdymisissa.

Virkamiehen virkavelvollisuuksien vastaiseen menettelyyn voidaan virkamieslain mukaan reagoida
antamalla tdlle kirjallinen varoitus, irtisanomalla tai pahimpien virkavirheiden johdosta jopa

purkamalla tdmén virkasuhde. Lievemmissd tapauksissa virkamiehen moitittavaan menettelyyn

156 Kulla 2018, s. 310 - 311.
157 Kulla 2018, s. 337.
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voidaan kiinnittdd huomiota timén esimichen antamalla, mutta virkamieslaissa sddnteleméattomalla

tyonjohdollisella huomautuksella.

Virkamiehen virkavastuu on mahdollista toteuttaa pelkdstdéin niin sanotussa hallinnollisessa eli
virkamiesoikeudellisessa menettelyssé, kunhan virkatoimien lainvastaisuus ei ole rikosoikeudellisesti
rangaistavaa eikd se ole aiheuttanut vahingonkorvausvastuuta. Toisaalta rikosoikeudelliseen
rangaistukseen tuomitseminen ei sellaisenaan ole este my6s hallinnollisen eli virkamiesoikeudellisen
seuraamuksen madrddmiseen samasta teosta tai laiminlyOnnistd. Paitdsvalta hallinnollisen
virkavastuun toteutumisesta kuuluukin lopulta sille viranomaiselle, jolla on myds toimivalta maérata

asiasta hallinnollinen seuraamus eli virkamiehen tyonantajalla tai timén edustajalla.

Virkamiesoikeudellisilla seuraamuksilla ei pyritd rankaisemaan virkamiestd, vaan pyrkimyksend on
varmistaa asianmukainen toiminta viranomaisessa seké ylldpitdd yleistd luottamusta viranomaisen
kykyyn suoriutua tehtdviensd asianmukaisesta hoitamisesta. Liséksi virkamiesoikeudellisilla
seuraamuksilla tavoitellaan kiyttdytymistd ohjaavaa vaikutusta viranomaisessa. Yksittdistapauksissa
seuraamuksen onkin oltava siind méérin riittdvé, ettd seuraamuksen kohteeksi joutunut virkamies

my0s ojentuu. Samalla on kuitenkin huomioitava, ettd seuraamus ei ole tilanteessa kohtuuton.

Virkamiesoikeudellinen menettely on hallintomenettelyd, jossa noudatettavaksi tulevat
hallintomenettelyn sdénnokset. Virkamieslaista erityisid menettelysdintdja 10ytyy huomattavissa
méadrin. My06s hallintolain menettelysdédnnokset toissijaisina tulevat monilta osin sovellettavaksi.
Virkamiesoikeudellisia seuraamuksia koskevat pditokset ovat ldhtokohtaisesti valituksen alaisia
hallintopditoksid, joihin tyonjohdollista huomautusta lukuun ottamatta voi hakea muutosta

valittamalla pdétoksestd hallinto-oikeuteen.
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S RIKOSOIKEUDELLINEN VIRKAVASTUU

5.1 Yleista virkarikoksista

Rikosoikeudellisella virkavastuulla tarkoitetaan vastuuta virkarikoksesta. Vastuun toteutuminen
edellyttdd sellaisen teon tai laiminlydnnin, josta on sédddetty erillinen rangaistusuhka.
Rikosoikeudellista virkavastuuta koskevat sdéinnokset Ioytyvit rikoslain 40 Iuvusta.'®®

Sotilasrikoksista sdddetddn rikoslain 45 luvussa, mutta niita ei tassa tutkimuksessa késitella.

Virkarikoksina rangaistavia ovat ldhinnd sellaiset teot, joita voidaan pitdd erityisen moitittavina
yhteiskunnan ja yksityisen kansalaisen kannalta. Erityisen moitittavina tekoina voidaan pitda
esimerkiksi virka-aseman viddrinkdyttdd jonkin hyddyn taikka etuuden hankkimiseksi tai sitd, jos
virkamies ottaa vastaan lahjuksia. Rikoslain 40 luvussa on myos sddnnoksensd niin sanotuista
yleisluontoisista virkarikoksista, joilla tdssd yhteydessd tarkoitetaan virkavelvollisuuden rikkomista
sekd tuottamuksellista virkavelvollisuuden rikkomista. Virkavelvollisuudella tarkoitetaan sellaista
sadnndksiin tai midrdyksiin perustuvaa velvollisuutta, jota virkatoiminnassa on noudatettava.
Kuitenkin vain véhdistd vakavampi virkavelvollisuuden rikkominen on rangaistavaa, koska
rangaistusuhka ndissé ei ulotu aivan vdhéisimpiin tekoihin. Muista rikoslain yleisissd sddnnoksissa

rangaistaviksi sdidetyisti teoista virkamies vastaa kuin kuka tahansa yksityinen kansalainen.'>

Liahtokohtaisesti virkamiehen yksityiselaméssidén tekemét rikokset eivdt kuulu virkarikosvastuun
alueelle. Tdmd johtuu siitd, ettd virkarikoksen rangaistavuuden edellytyksend on, ettd virkamies
rikkoo virkavelvollisuuksiaan ja toisaalta myos se, ettd virkavelvollisuuksien rikkomisen tulee
tapahtua virkamiehen toimittaessa virkaansa. Aivan selked edelld kerrottu raja ei kuitenkaan ole.
Virkamies voi esimerkiksi yksityiseldméédnsd liittyvéssd yhteydessd esittdd sellaisia virkaansa

liittyvid kannanottoja, joilla timé voi rikkoa virkavelvollisuuksiaan.'®

Rikoslain mukaisesti virkarikokset voidaan ryhmitelld lahjusrikosten ja virkasalaisuuden rikkomista

koskevien virkarikosten lisdksi virka-aseman védrinkdyttorikoksiin sekd tahallista ja

158 parviainen 2010, s. 28.
153 Koskinen — Kulla 2019, s. 334.
160 Rautio 2009, s. 1133 — 1134.
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tuottamuksellista virkavelvollisuuden rikkomista koskeviin virkarikoksiin'®'. Edelleen ryhmittelyi
voidaan jatkaa jakamalla ne kahteen pddryhmiddn, joista lahjusrikokset sekd virkasalaisuuden
rikkomista koskevat rikokset kuuluvat erityisin kriteerein maédriteltyihin  virkarikoksiin.
Yleisluonteisin  tunnusmerkein méériteltyjd virkarikoksia ovat puolestaan virka-aseman

védrinkiytostd sekid virkavelvollisuuden rikkomista koskevat rikokset.!®?

Virkavastuu virkarikoksia koskevissa asioissa toteutetaan asettamalla virkamies syytteeseen yleisessé
tuomioistuimessa'®’. Syytteen virkarikosta koskevassa asiassa laittaa vireille yleensi virallinen
syyttdjd ja asia voi tulla vireille syyttdjin omasta aloitteesta tai esimerkiksi virkamiehen esimiehen,
tdmdn tyonantajana toimivan viraston tai yksityisen henkilon tekemin ilmoituksen perusteella. On
my0s mahdollista, ettd yleinen lainvalvontaviranomainen, eduskunnan oikeusasiamies tai
oikeuskansleri, nostaa syytteen tai mddrda esitutkinnan suoritettavaksi epdillyn virkarikoksen
tutkimiseksi.'® Perustuslain 118 §:n nojalla jokaisella, joka on kirsinyt oikeudenloukkauksen tai
vahinkoa virkamiehen lainvastaisesta menettelysti tai laiminlyonnin johdosta, on itsendinen oikeus
vaatia tuomioistuimessa virkamiehelle rangaistusta sekd vahingonkorvausta. Edelld kerrotun
perusteella asianosaisella on itsendinen oikeus syytteen nostamiseksi, vaikka syyttdja ei syytettd

nostaisikaan. 6>

Virkarikoksista voidaan tuomita sakkoa tai vankeutta eli niin sanottua yleisti rangaistuslajia oleva
rangaistus. Edelld kerrottujen liséksi virkamiehelle voidaan virkarikoksista tuomita erityisrangaistus,
jolla tarkoitetaan varoitusta tai viraltapanoa. Varoitus on kéytettdvissd vaihtoehtona
sakkorangaistukselle vain silloin, kun virkamies tuomitaan tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden
rikkomisesta eikd teko ole kokonaisuutena arvioiden véhidinen. Viraltapano tulee kaytettdviksi
puolestaan aina, kun virkamies tuomitaan torkeédstd lahjusrikoksesta tai torkeéstd virka-aseman
vadrinkdytoksestd. Myos muista virkarikoksista rangaistuksena voi olla viraltapano, jos rikos osoittaa
virkamiehen ilmeisen sopimattomaksi tehtdvidnsi. Suppeasisiltoinen viraltapano merkitsee sen viran
tai tehtdvin menettdmistd, jossa rikos tehtiin. Laajasisdltdisend se puolestaan merkitsee sitd, ettd jos

virkamies on siirtynyt toiseen vastaavanlaiseen virkaan tai tehtdvédan, viraltapano késittdd tdmén

161 parviainen 2010, s. 28.

162 Bryun ym. 1995, s. 217.

163 Koskinen — Kulla 2019, s. 336.
164 Bryun ym. 1995, s. 223.

165 parviainen 2010, s. 30.
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uuden viran tai tehtévéin menettdmisen, vaikka rikos onkin tehty edellisessi virassa tai tehtivissi.!®®

Virkarikoksesta tuomittu rangaistus merkitéén aina myds virkamichesti pidettividn nimikirjaan'®’.

Rikoslain 2 luvun 10 §:n 1 momentin mukaan virkamies, joka tuomitaan elinkaudeksi vankeuteen,
on myds tuomittava pantavaksi viralta. Virkamies on tuomittava pantavaksi viralta myos, jos hinet
tuomitaan vankeuteen véhintddn kahden vuoden méairaajaksi, ellei sitten tuomioistuin erikseen katso,
ettei rikos osoita tuomittua sopimattomaksi olemaan virkamiehen tai hoitamaan julkista tehtavai. 2
momentin mukaan virkamies voidaan tuomita pantavaksi viralta myds silloin, kun virkamies
tuomitaan vankeuteen kahta vuotta lyhyemméksi ajaksi, jos rikos osoittaa hénet ilmeisen

sopimattomaksi olemaan virkamieheni tai hoitamaan julkista tehtévaa.

Virkarikosten erityinen lyhin vanhentumisaika on viisi vuotta. Virkarikosten erityispiirteend on se,
ettd varsin usein ne tulevat ilmi laillisuutta valvovien viranomaisten, kuten eduskunnan
oikeusasiamiehen tai oikeuskanslerin kautta kantelun tutkimisen my6td. Kanteluasian tutkiminen on
esitutkintaa hitaampaa, koska kantelumenettelyssid asia etenee ldhinnéd kirjallisia selvityksid ja
vastineita hankkimalla. Vaikka virkarikoksissa tekijan virheellinen menettely usein onkin varsin
véhdistd, saattaa virhe kansalaisen nikokulmasta johtaa merkittdvédn oikeuden loukkaamiseen. Edelld
kerrotun vuoksi virkarikosten yhteiskunnallinen merkitys puoltaakin véhintddn viiden vuoden

vanhentumisaikaa.'¢®

Vuoden 1989  virkarikosuudistuksen  yhteydessd  eduskunnassa tavoitteeksi  asetettiin
tuottamuksellisten virkarikosten rangaistavuuden poistaminen. Valtaosa virkarikoksista on kuitenkin
juuri tuottamuksellisia virkarikoksia, joista huomattava osa vieléd kansalaisiin kohdistuvia tai muutoin
virkatoiminnan uskottavuutta vaarantavia virkavelvollisuuden rikkomisia asioissa, joilla on
kansalaisille tai virkatoiminnan tasapuolisuutta kohtaan tunnettavalle luottamukselle huomattavaa
merkitystd. Osassa virkatoiminnasta on lisdksi kyse niin merkittévésti thmisiin kohdistuvasta julkisen
vallan kaytostd, ettd huolimattomuudestakin tehdyn virkavelvollisuuden rikkomisen rangaistavuutta
voidaan pitdd perusteltuna. Merkittdvad vallankdyttod harjoitetaan muun muassa poliisin, syyttdjien

sekd tuomarien tehtdvissi. Muun muassa edelli kerrottuun perustuen tuottamuksellisen

166 Bryun ym. 1995, s. 223.
167 Bruun ym. 1995, s. 223.
168 HE 45/2001 vp, s. 19.
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virkavelvollisuuden rikkomista pidettiin  lopulta  tarpeellisena myds  vuoden 1989

virkarikosuudistuksen yhteydessi. !¢’

Oikeusturvakeinona virkarikosasioissa on valitus. Kirdjdoikeuden tuomioista on mahdollisuus
valittaa hovioikeuteen, mutta mahdollisuus valittaa edelleen hovioikeuden tuomiosta korkeimpaan
oikeuteen edellyttdd valituslupaa. Sen sijaan tietyissd virkarikoksista, joissa hovioikeus

kirédjaoikeuden sijaan antaa ensiasteen tuomion, saa aina valittaa korkeimpaan oikeuteen.'”

Seuraavissa alaluvuissa kdydddn ldpi rikoslain 40 luvun virkarikokset. Virkarikoksista tdmédn
tutkimuksen keskiossd ovat kuitenkin virkavelvollisuuden rikkominen (RL 40:9) sekd
tuottamuksellinen virkavelvollisuuden rikkominen (RL 40:10). Koska muilla rikoslain 40 luvun
virkarikoksilla ei timén tutkimuksen kannalta ole erityisempad merkitysté, kdyddén ne seuraavissa

alaluvuissa vain pintapuolisesti ldpi.

5.2 Lahjusrikokset

Lahjusrikoksista sdddetdédn rikoslain 40 luvun 1 — 4 §:ssd. Lahjusrikoksilla tarkoitetaan tilanteita,
joissa virkamies palvelussuhteessa pyytdd itselleen tai toiselle lahjan taikka muun oikeudettoman
edun tai vastaanottaa lahjan taikka muun edun, jolla vaikutetaan tai pyritddn vaikuttamaan tdmén
toimintaansa palvelussuhteessa. Lahjusrikoksesta voidaan tuomita sakkoa tai vankeutta enintddn
kaksi vuotta. Lisdksi virkamiehelle voidaan tuomita myds viraltapano, jos rikoksen perusteella timin

katsotaan olevan sopimaton jatkamaan tehtdavasséén.

Lahjusrikoksia koskevan sadntelyn tarkoituksena on erityisesti edistdé virkatoimien tasapuolisuutta
sekd riippumattomuutta epdasiallisista vaikuttimista. Liséksi sddntelyn tarkoituksena on pyrkimys
yllipitdi kansalaisten luottamusta virkatoimien lainmukaisuuteen.!”! Seuraamukset lahjusrikoksissa
voivat olla merkittdvid niin viranomaistoiminnalle kuin koko yhteiskunnan ndkokulmasta.
Voidaankin todeta, ettd jokainen ilmi tullut tai jo epdillynkin tasolla oleva lahjustapaus heikentda

luottamusta viranomaistoimintaa kohtaan seké kansalaisten yhdenvertaiseen kohteluun.!”?

169 HE 77/2001 vp, s. 13.
170 Bryun ym. 1995, s. 224.
171 HE 58/1988 vp, s. 46.
172 parviainen 2010, s. 32.
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1 §:n mukaisella lahjuksella voidaan tarkoittaa niin rahallista kuin muutakin taloudellista etua. Laissa
ei madritelld tarkemmin lahjan tai edun arvoa, joten yksittdisen virkamiehen voi joissain tilanteissa
olla vaikea erottaa sallittua ja kiellettyd etuutta toisistaan. Lahtokohtana kuitenkin on, ettd kaikki
etuudet, joilla pyritddn vaikuttamaan tai jotka ovat omiaan vaikuttamaan virkamiehen toimintaan
palvelussuhteessaan, ovat laissa tarkoitettuja lahjuksia. Oikeuskdytdnndssd lahjuksina on pidetty
muun muassa lahjaesineitd, poikkeuksellisen suuria alennuksia, virkistysluonteisia ulkomaanmatkoja
sekd runsaita ja toistuvia tehtdvien hoidon kannalta tarpeettomia kestityksid. Sdannds ei myoskdan
edellytd, ettd etu tai lahja todellisuudessa on vaikuttanut lahjottavan toimintaan palvelussuhteessa.
Riittévéda on, ettd palvelussuhteeseen on pyritty vaikuttamaan tai ettd kysymyksessa olevalla edulla

tai lahjalla on ulkopuolisin silmin katsottuna yleensi sellainen vaikutus.'”

5.3 Virkasalaisuuden rikkominen

Rikoslain 40 luvun 5 §:n mukaan virkamies, joka tahallaan palvelussuhteen aikana tai
palvelussuhteen pddtyttyd oikeudettomasti paljastaa sellaisen asiakirjan tai tiedon, joka lain mukaan
on pidettivi salassa taikka kéyttdd itsensé tai jonkun toisen hyddyksi taikka toisen vahingoksi tillaista
asiakirjaa tai tietoa on tuomittava virkasalaisuuden rikkomisesta sakkoon tai vankeuteen enintéin
kahdeksi vuodeksi. Myds virkasalaisuuden rikkomista koskevissa tapauksissa virkamies voidaan

tuomita viralta pantavaksi, jos rikos osoittaa hdnet ilmeisen sopimattomaksi jatkamaan tehtdvaansa.

Jos virkamiehen katsotaan huolimattomuudesta syyllistyneen edelld tarkoitettuun tekoon, eiké tekoa
huomioon ottaen sen haitallisuus tai vahingollisuus sekd muut tekoon liittyvdt seikat ole
kokonaisuutena arvostellen pidettivd véhdisend, voidaan hidnet tuomita tuottamuksellisesta

virkasalaisuuden rikkomisesta sakkoon tai vankeuteen enintddn kuudeksi kuukaudeksi.

Rangaistavaa menettelyd kuvataan pykéldssd ilmaisuin “paljastaa” ja “kdyttdd omaksi tai toisen
hyddyksi” taikka toisen vahingoksi”. Laissa ei ole varsinaisesti rajattu, ketd pykildn “toisella”
tarkoitetaan, joten silld voidaan tarkoittaa ketd tahansa, myds oikeushenkilod. On myds huomattava,
ettd pykildssd ei ole rajoituksia myOskdédn siind, tapahtuuko itse teko eli tiedon paljastaminen tai
hyviéksikédyttd virantoimituksessa vaiko ei. Salassa pidettdvdn tiedon tulee olla kuitenkin saatu

palvelussuhteessa.!™

173 HE 6/1997 vp, s. 86.
174 parviainen 2010, s. 46.
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Tiedon paljastaminen tarkoittaa tiedon luovuttamista jollekin sellaiselle, jolla ei ole oikeutta tiedon
saamiseen. Paljastamiseen sisédltyy my0s ajatus, ettd tiedon vastaanottaja ei tunne tietoa aikaisemmin.
Kysymyksessd voi olla niin asiakirjasalaisuuden rikkominen kuin vaitiolovelvollisuuden rikkominen.
Asiakirjasalaisuuden rikkomisesta voi olla kyse muun muassa tilanteesta, jossa ulkopuoliselle
annetaan salassa pidettdvad asiakirja tai muulla tapaa luovutetaan tieto sen salassa pidettidvista
sisdllostd. Vaitiolovelvollisuuden rikkomisella tarkoitetaan puolestaan nimenomaisen tiedon
kertomista. My0s asiakirjaan sisdltyvin salassa pidettdvin tiedon kertominen voi olla

paljastamista.'”

Virkasalaisuuden rikkomisessa on kyse tahallisesta virkasalaisuuden paljastamisesta tai
hyvéksikdyttdmisestd. Rangaistavaa on my0s virkasalaisuuden kéyttdminen toisen haitaksi.
Téllaisesta voisi olla kyse esimerkiksi tilanteessa, jossa hakijaa koskevia salassa pidettdvid tietoja
kaytettdisiin tdmédn vahingokseen, vaikka tietoja ei ulkopuolisille luovutettaisikaan. Esimerkkiné
puolestaan tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden rikkomisesta kdy tilanne, jossa ulkopuolinen
henkild onnistuu saamaan haltuunsa salassa pidettdvdd tietoa ilman, ettd virkamies aktiivisilla
toimillaan olisi sitd antanut. Ulkopuolinen on voinut tdlldin saada salassa pidettivit tiedot haltuunsa
vaikkapa virkamiehen poydélleen jéttdmien asiakirjojen kautta tai kuulemalla virkamiehen kdymén

puhelinkeskustelun, jossa timé paljastaa epdhuomiossa sivulliselle salassa pidettivii tietoja.'”®

5.4 Virka-aseman vaarinkaytos

Rikoslain 40 luvun 7 ja 8 §:t késittelevit virka-aseman vidrinkdytostd sekd sen torkedd tekomuotoa.
8 a § sekd 8 b § kasittelevdt puolestaan virka-aseman vadrinkdytostd kansanedustajana. 7 §:n
mukaisen perussddnnoksen mukaan virka-aseman védrinkdytoksestd on kyse, jos virkamies
hankkiakseen itselleen tai toiselle hyotyé taikka aiheuttaakseen toiselle haittaa tai vahinkoa osallistuu
virkavelvollisuuksiensa vastaisella tavalla padtoksentekoon tai tétd koskevaan valmisteluun taikka
edelld kerrotussa tarkoituksessa kdyttdd julkista valtaa muissa virkatehtdvissddn. Virka-aseman
vadrinkdytoksestd voi olla kyse myds silloin, kun virkamies hyotya tai haittaa aiheuttaakseen kayttaa

véadrin asemaansa késkyvallassaan tai vélittoméassd valvonnassaan olevaan henkiloon nihden.

175 Rautio 2009, s. 1125.
176 parviainen 2010, s. 47 — 48.
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Virkamies on tuomittava virka-aseman védrinkdyttdmisestd sakkoon tai vankeuteen enintddn
kahdeksi vuodeksi. Virkamies voidaan tuomita lisdksi viralta pantavaksi, jos rikos osoittaa hanet

ilmeisen sopimattomaksi tehtdvainsa.

Virka-aseman viddrinkdyttéd voidaan lahjusrikosten ohella pitdd kaikkein vakavimpana
virkarikoksena. Virka-aseman véirinkdyttdmisen yleisend edellytyksend on, ettd virkamies pyrkii
hankkimaan itselleen tai toiselle hyotyé tai aiheuttamaan toiselle haittaa taikka vahinkoa. Jos téllaista
hyGtymis- tai vahingoittamistarkoitusta ei ole todettavissa eikd kyseessd ole mydskdin
lahjusrikokseksi katsottava teko, tulee mahdollinen virkavirhe rikosoikeudellisesti arvioitavaksi

ldhinna virkavelvollisuuden rikkomista koskevana virkarikoksena.!”’

Rikoslain 40 luvun 7 §:ssé ei oteta kantaa siithen, mitd sdinndksessd tarkoitetaan hyddylld. Yleensa
tavoitteena on taloudellinen hyoty, mutta hydtyminen voi olla myds muunlaista, esimerkiksi
virkamiehen pyrkimys salata virheensd. Virkamies voi tavoitella hydtyd myos toiselle. Télloin
kyseessé voi olla esimerkiksi suosiminen oppilasarvostelussa tai normaalia lievemmain seuraamuksen
madrddminen. Hyodyn liséksi tarkoituksena voi olla myds haitan tai vahingon tuottaminen toiselle.
Haitalla tarkoitetaan sitd, ettd asiassa ei edellytetd konkreettista vahinkoa. Jos kyseessd on kuitenkin
olematon haitta tai vdhdinen vahinko, voidaan toimintaa pitdd ldhinnd virkavelvollisuuden

rikkomisena eiké virka-aseman véirinkdyttimisend.!’®

Virka-aseman  vddrinkdyttdminen  voi  ilmene  mitd  erilaisimmissa  virka-aseman
vadrinkdyttotilanteissa. Arvioitaessa puolestaan teon paheksuttavuutta on merkitystd annettava sille,
missd virka-asemassa vidrinkdyttdmisestd epdilty virkamies on tekohetkelld ollut. Mité
merkittivimpi on virkamiehen virka-asema, sitd tdrkeimpdd on, ettd tdmd noudattaa
virkatoiminnassaan korostuneen tarkasti laillisuus- ja moraalivaatimuksia. Vaikka virka-aseman
vadrinkdyttdminen edellyttdédkin erityistd tahallisuutta, ei sddnnds kuitenkaan edellytd, ettd tekija

onnistuu hankkimaan tilanteessa hydtyi tai aiheuttamaan haittaa taikka vahinkoa.'”

177 Bruun ym. 1995, s. 220.
178 Rautio 2009, s. 1128 — 1129.
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5.5 Virkavelvollisuuden rikkominen

Rikoslain 40 luvun 9 §:n mukaan, jos virkamies virkaansa toimittaessaan tahallaan muulla kuin edelld
tdssd luvussa tai 11 luvun 9 a §:ssd sdéddetylld tavalla rikkoo virkatoiminnassa noudatettaviin
sadnndksiin tai madrdyksiin perustuvan virkavelvollisuutensa, eikd teko huomioon ottaen sen
haitallisuus ja vahingollisuus ja muut tekoon liittyvét seikat ole kokonaisuutena arvostellen vdhéinen,
hénet on tuomittava virkavelvollisuuden rikkomisesta sakkoon tai vankeuteen enintddn yhdeksi

vuodeksi.

9 §:n 2 momentin mukaan virkamies voidaan tuomita myds viralta pantavaksi, jos hdn on syyllistynyt
1 momentissa mainittuun rikokseen rikkomalla jatkuvasti tai olennaisesti virkavelvollisuutensa ja

rikos osoittaa hénet ilmeisen sopimattomaksi tehtdvéénsa.

Virkavelvollisuuden rikkomisena voidaan pitdd oikeastaan mitd tahansa virkavelvollisuuksien
vastaista toimintaa tai laiminlyontid, jota ei erikseen ole sdddetty rangaistavaksi muussa rikoslain 40
luvun séénnoksessi.'® Toisaalta voidaan myds todeta, ettd kaikissa rikoslain 40 luvun sdinnoksissé
on viime kidessd kysymys virkavelvollisuuksien vastaisesta menettelystd. Tekijdnd voi olla

virkamies, julkista valtaa kdyttév tai julkista luottamustehtivii hoitava henkild.'®!

KKO 2020:13. Poliisikonstaapeli A oli ollut ottamassa verekseltddn kiinni
pahoinpitelystd epdiltyd ja tapahtumapaikalta poistumassa ollutta B:td. A:n
kdskystd oli B pysdhtynyt ja kddntynyt kohti A:ta. A:n useista kdskyistd
huolimatta ei B ollut suostunut kuitenkaan menemdiiin maahan. A:n ottaessa
esille etdlamauttimen ja osoittaessaan sillid B:td oli B pyytdinyt, ettei A
ampuisi hdntd etdlamauttimella. A oli kuitenkin B:td asiasta sanallisesti
varoittamatta ampunut tdtd etdlamauttimella, jolloin B oli kaatunut

ampumisen seurauksena maahan.

Korkein oikeus katsoi, ettei etdlamauttimella ampumista voitu pitdd
tilanteessa tarpeellisena ja puolustettavana, ja ettei A ollut varoittanut

etdlamauttimen kdytostd riittdvdn selkedlld ja ymmdrrettivdilld tavalla ennen

180 Bryun ym. 1995, s. 220.
181 parviainen 2010, s. 53.
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sen laukaisemista. A:n katsottiin  syyllistyneen  virkavelvollisuuden

rikkomiseen sekd pahoinpitelyyn.

Virkavelvollisuuden rikkomista koskevan virkarikoksen tunnusmerkistdéd voidaan pitié siind mieleen
avoimena sekd joustavana, ettd teon rangaistavuus madrdytyy kussakin yksittdisessd tilanteessa
noudatettavien virkavelvollisuuksien ja virkamiehen konkreettisten virkatehtdvien perusteella.
Virkavelvollisuuden rikkomisen tunnusmerkistd ei myoskddn edellytd tekijdltd hyotymis- tai

vahingoittamistarkoitusta.'%?

KKO 1989:58. A ja B oli toimineet palolaitoksen sukellusyksikéssd
vapaaehtoisina palomiehind. Myohemmin ndmd olivat kuitenkin ilmoittaneet
luopuvansa sindllddn vapaaehtoisesta vesisukelluksesta ja lakanneet
osallistumasta sukellustehtdvin edellyttimddn harjoitteluun. Tdamdn jdilkeen
A sekd B olivat kieltdytyneet noudattamasta hdlytystilanteessa esimiehensd
antaman  asianmukaiseen harkintaan perustuvan sukellusmddrdyksen
vedessd ja mahdollisesti hukkumisvaarassa olleen henkilon pelastamiseksi
pitden esimiehensd antamaa mddrdystd tilanteessa aiheettomana. Koska
A:lla sekd B:lld oli ollut edelleen valmiudet vesisukellustehtdvin
suorittamiseksi, ei heilld siten ollut ollut perusteita kyseenalaistaa esimiehen
tekemdd tilannearviota ja kieltdytyd sukellustehtdvdstd. Oikeus katsoi heiddn
tahallaan laiminlyoneen virkatehtivinsd ja ndin syyllistyneen asiassa
tahalliseen ilman  hyotymis- ja  vahingoittamistarkoitusta  tehtyyn

virkavelvollisuuden rikokseen.

Rangaistavuus on rajattu koskemaan vain viran toimittamisessa eli virkaan kuuluvissa tehtdvissa
tapahtuvaan virkavelvollisuuksien rikkomiseen. Jotta virkavelvollisuuksien vastainen teko tulisi
rikoslain mukaisesti rangaistavaksi tulee teolla olla asiallinen yhteys viran toimittamiseen ja siithen
liittyviin virkavelvollisuuksiin. Viran toimittaminen ei kuitenkaan ole sidottu yksinomaan
tavanomaiseen virantoimituspaikkaan tai virka-aikaan, joten poissaolo virkapaikalta ja virkaan
liittyvien virkatehtdvien tdydellinen laiminlydonti on myo6s Kkatsottu virkavelvollisuuksien

rikkomiseksi.'®® Jos taas virkavelvollisuutta ei ole normatiivisesti médritelty vaan se on l&dhinni

182 Bryun ym. 1995, s. 220.
183 Rautio 2009, s. 1138 — 1139.
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johdettavissa esimerkiksi hyvin hallintotavan tai virkamiesmoraalin vaatimuksista, jdd tuolloin
virkavelvollisuuksien vastainen toiminta 1dhtokohtaisesti rikosoikeudellisen vastuun ulkopuolelle.
On kuitenkin todettava, ettd rajanveto tdltd osin ei ole tiysin yksiselitteinen, koska virkatoiminnassa

noudatettavat siinnokset sekid midriykset voivat olla eri tavoin hyvinkin tulkinnanvaraisia.'*

Virkavelvollisuuksien rikkomisissa on siis kyse tilanteista, joissa virkamies menettelee vastoin
virkavelvollisuuksiaan, kuten tekemilld lainvastaisen padtdksen tai muun lainvastaisen toimenpiteen.
Sen sijaan huonoa tai muutoin epétarkoituksenmukaista pédtostd ei tule pitdd virkavelvollisuuden
vastaisena menettelynd, mikéli virkamies ei pdédtostd tehdessddn ole ylittdnyt tilanteessa
harkintavaltaansa.'®> My®skiin vihiinen virkavelvollisuuksien rikkominen ei ole rangaistavaa, jos

tekoa tai laiminlydntid on pidettévé vihdisend. '8

KKO 2020:78. Kirdjdoikeuden tuomari (A) oli rikosasiaa kdsitellessddn
Julistanut tuomion, jossa vastaaja (B) tuomittiin yhteiseen 80 pdivin
ehdottomaan vankeusrangaistukseen kahdesta varkaudesta,
kitkemisrikoksesta ja syyttdjin pddkdsittelyssd esittdmdn toissijaisen
rangaistusvaatimuksen mukaisesti vahingonteosta, josta syyteoikeus oli
kuitenkin vanhentunut. KKO:lle virkarikosasiassa antamansa selvityksen
mukaan A ei kuitenkaan ollut antanut painoarvoa vahingonteolle yhteistd

rangaistusta mitattaessa.

Tapauksessa KKO katsoi, ettei virheellisesti syyksiluetulla rikoksella ole ollut
vaikutusta tuomittuun yhteiseen rangaistukseen. Tdmdn seikan KKO on
katsonut myés vihentdneen niin virheen haitallisuutta kuin sen
vahingollisuutta ja siten A:n menettelyn moitittavuutta. Lisdksi KKO on
huomioinut tapauksessa muitakin vdhdisyyttd puoltavia seikkoja. Teossa
kysymys on ollut yksittiisen seikan tarkastamatta jdttimisestd, kun syyttdjd
oli esittinyt pddkdsittelyssd uuden toissijaisen rangaistusvaatimuksen
kokonaisuudessa, joka kdsitti yhteensd seitsemdn eri syytekohtaa.
Ensisijaisen rangaistusvaatimuksen osalta syyteoikeus ei ole ollut

vanhentunut, minkd A selvityksensd mukaan oli tarkistanut ennen

184 Bryun ym. 1995, s. 221.
185 parviainen 2010, s. 57.
186 Bryun ym. 1995, s. 221.
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pddkdsittelyd. A on myos julistanut tuomion pddkdsittelyn pddtteeksi, milld
on ollut rajoittava vaikutuksensa hinen mahdollisuudelleen havaita virhe.
KKO:n mukaan asiassa ei myoskddn mikddn ole viitannut siihen, ettd A olisi
suhtautunut virkavelvollisuuksiinsa vdlinpitdmdttomdsti ja katsoi A:n

huolimattomuuden olleen vihdistd.

KKO on vield huomioinut, ettd kysymyksessd on ollut A:n laiminlyonti
syyteoikeuden varmistamisesta ja siten syyttimisen edellytyksistd, joiden
varmistamisesta  ensisijaisesti  vastaa  kuitenkin  syyttdjd. A:n
huolimattomuutta arvioitaessa on asiassa annettu merkitystd lisciksi sille, ettd

myés B:n avustajana toiminut asianajaja on myontdnyt syytteen oikeaksi.

KKO on lausunut, ettd asiassa on todettu niin vahdisyyttd puoltavia kuin sitd
vastaan esitettivid seikkoja. Ottaen huomioon etenkin teosta ja teko-
olosuhteista ilmenevd teon vihdinen moitittavuus, on KKO katsonut, ettd A:n
virkavelvollisuuden rikkomista on pidettdvd vihdisend ja syytettd siten

perusteettomana.

Virkavelvollisuuden rikkomista voidaan pitdd véhidisend, jos teko sen haitallisuus ja vahingollisuus
sekd muut tekoon liittyvit seikat kokonaisuutena huomioon ottaen on vihdinen. Esimerkiksi sellaisia
menettelytapasddannosten rikkomisia, joilla ei ole viran asianmukaisen hoidon tai yksityisten etujen
kannalta sanottavaa merkitystd, voidaan pitdd védhdisind. Arvioitaessa vidhdisyyttd on otettava
huomioon myds virheiden toistuvuus ja niiden lukumédird sekd se, atheutuuko virheestd haittaa tai
vahinkoa. Edelld kerrotun lisaksi on huomioon otettava myds se, kuinka vakavasti teko vaarantaa

7

muiden luottamusta viranomaisen toiminnan asianmukaisuuteen.'®” Huomiota véhiisyyttd

arvioitaessa on kiinnitettdvd myos sdinndsten ja miiridysten sekd kiytintdjen selkeyteen'*®,

Saannoksilla ei kuitenkaan ole aina tarkoin méariteltavissa se, milloin virkavelvollisuuden rikkomista
voidaan pitdd vdhdisend. Téstd seuraa, ettd virkavelvollisuuden rikkomisen vidhdisyyden arviointi
tulisikin ndissd rajatapauksissa jattdd syyttdjdviranomaisen tai viime kddessd tuomioistuimen

harkittavaksi. On my6s mahdollista, ettd edelleen saattaa esille tulla myds tapauksia, joissa seké

187 Rautio 2009, s. 1140 — 1141.
188 parviainen 2010, s. 58.
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virkamiesoikeudellista ettd virkarikoksia koskevat sddnnokset tulevat samanaikaisesti
sovellettavaksi. Tésti ei kuitenkaan kdytdnnon tasolla syntyne aivan voittamattomia ongelmia, koska

edelld mainittuihin seikkoihin liittyvid vaikeuksia ei voida pitdé erityisen merkittévind.'®’

Virkavelvollisuuksiin kuuluu sddnndksiin ja madrdyksiin perustuen velvollisuus olla menettelemétti
rikoslain 40 luvun 9 §:ssé kuvatulla tavalla. Virkavelvollisuuksiin voi myds kuulua velvollisuus olla
menettelemilld tavalla, jolla ei ole mitddn yhteyttd edelld kerrotun pykéldssd kuvattuihin
menettelytapoihin. Erityisen keskeistd on havaita, ettd niin 9 §:n virkavelvollisuuden rikkominen kuin
10 §:n tuottamuksellinen virkavelvollisuuden rikkominen eivit koskaan yksindén riitd rangaistuksen
tuomitsemiseen. Ne ovat ainoastaan rangaistussdédnnoksid, jotka vaativat aina erilliset sddnnoksensa

tai médrdyksensd, joihin velvollisuus voidaan perustaa.'®’

Edelld selostetussa ratkaisussa, KKO 2020:13, poliisikonstaapeli A:n
katsottiin  syyllistyneen muun muassa virkavelvollisuuden rikkomiseen.
Perusteluissaan ~ KKO  on  selostanut  muun  muassa  poliisin
voimankdyttooikeudesta, josta sdddetddn poliisilain 2 luvun 17 §:ssd.
Pykdlin mukaan poliisimiehelld on virkatehtdvid suorittaessaan oikeus
muun muassa vastarinnan murtamiseksi ja kiinniottamisen suorittamiseksi
kiyttid  sellaisia  tarpeellisia  voimakeinoja, joita voidaan  pitdd
puolustettavina. Poliisilain 2 luvun 18 §:n mukaan voimankdyton kohdetta on
varoitettava mahdollisuudesta joutua voimakeinojen kdyton kohteeksi, jos

varoittaminen on mahdollista ja tarkoituksenmukaista.

Pidtoksessddin KKO on katsonut, ettd voimakeinojen kdytté ei ole ollut
tilanteessa poliisilain 2:17 §:n mukaisesti tarpeellista eikd puolustettavaa.
Lisdksi KKO on katsonut, etti A on laiminlyonyt poliisilain 2:18 §:n
mukaisen velvollisuuden varoittaa voimakeinojen kohdetta etdlamauttimen
kdytostdi. A on siten toiminut hdnelle poliisilaissa  sdddettyjen

virkavelvollisuuksien vastaisesti.

189 HE 58/1988, s. 65 — 66.
190 Frinde — Matikkala — Tapani — Tolvanen — Viljanen — Wahlberg, 2018, s. 936 — 937.
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Yleinen virkamiehen velvollisuuksia maidrittelevd sddnnds loytyy virkamieslain 14 §:std, joka
velvoittaa virkamiestd suorittamaan tehtdvinsd asianmukaisesti ja viivytyksettd noudattaen
tyonjohto- ja valvontamiirdyksid. Virkamiehen on lisdksi kéyttdydyttdvd asemansa ja tehtdvinsa
edellyttdmailld tavalla. Virkamiehen kéyttdytymisvelvoite koskee paitsi suhdetta asiakkaisiin myos

muihin toiminnan kohteisiin seki tydyhteison jéseniin ja tydnantajaan'®’.

Seuraavassa esimerkki korkeimman oikeuden ratkaisusta, jossa poliisimies tuomittiin
virkavelvollisuuden rikkomisesta sakkoon, kun timédn katsottiin toimineen vastoin sitd, mitd

virkamieslain 14 §:ssd virkamiehen kdyttdytymisestéd sdddetddn.

KKO 2020:29. Epdasiallisen kdytoksen osalta korkein oikeus on asiassa
todennut, ettd valtion virkamieslain 14 §:n 2 momentin mukaan virkamiehen
on kayttdydyttivd asemansa ja tehtiviensd edellyttamdlld tavalla. D ja E
olivat yhdenmukaisella tavalla kertoneet, ettd poliisimies A oli vastannut
heidin  tiedusteluunsa koskien C:n kiinniottamista aggressiivisesti
toteamalla, ettd “painukaa tytét vittuun” ja ettd “haluatteko itsekin
putkaan”. Korkein oikeus katsoi, ettd D:n ja E:n yhdenmukaisilla
todistajankertomuksilla on ndytetty, ettd A oli vastannut epdasiallisesti D:n
ja E:n tiedusteluihin C:n kiinniottamisen perusteesta heiddn kertomillaan

tavalla.

Korkein oikeus on katsonut olevan selvdd, ettd A:n edelld kuvailtu menettely
D:td ja E:td kohtaan on rikkonut virkamieslain 14 §:n 2 momenttia, eikd
kdsilld olleen tilanteen vakavuus tai hoidettavan virkatehtdivin kiireellisyys
ole ollut sellainen, ettei A:lta olisi voitu edellyttid tilanteessa muunlaista
suhtautumista. A:n on siten katsottu menettelyllidn virkaansa toimittaessaan
tahallaan  rikkoneen  sddnnoksiin  tai  mddrdyksiin - perustuvan
virkavelvollisuutensa. Korkein oikeus tuomitsi A:n muiden virkarikosten
ohella virkavelvollisuuden rikkomisesta siltd osin kuin hdnen on katsottu

puhuneen epdasiallisesti D:lle ja E:lle.

191 parviainen 2010, s. 55.
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Virkavelvollisuudella tarkoitetaan siis virkatoiminnassa noudatettaviin sddnndksiin ja méédrdyksiin
perustuvaa velvollisuutta ja virkavelvollisuuden rikkomisella siten ndiden sddnndsten ja madrdysten
tahallista rikkomista. On kuitenkin huomattava, ettd ainoastaan vihdistd vakavampi
virkavelvollisuuden rikkominen on rangaistavaa, koska rangaistusuhka ei ulotu vain véhiisind
pidettdviin tekoihin. Tarkoituksenmukaisena ei ole ollut ulottaa rangaistusvastuuta aivan
véahdisimpiin rikkomuksiin, joilla ei yleisen edun tai yksityisen suojan ndkdkulmasta ole sanottavaa
merkitystd. Vihidisyyden arvioinnissa huomiota tulee kiinnittdd teon haitallisuuteen ja

vahingollisuuteen kokonaisuudessaan sekd muihin tekoon liittyviin seikkoihin.'?

5.6 Tuottamuksellinen virkavelvollisuuden rikkominen

Tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden rikkomisesta sdddetddn rikoslain 40 luvun 10 §:ssi.
Keskeisend erona 9 §:n mukaiseen tahalliseen virkavelvollisuuden rikkomiseen on se, ettd
tuottamuksellisessa virkavelvollisuuden rikkomisessa on kyse ennen kaikkea taitamattomuudesta tai
huolimattomuudesta virkatehtdvien hoidossa. Huolimattomuudella tarkoitetaan ldhinna sitd, ettd
tekiji ei ole noudattanut teko-olosuhteissa vaadittavaa huolellisuutta ja varovaisuutta ja sen vuoksi

taméin on katsottu menetelleen virkavelvollisuuden vastaisesti.'”>

KKO 2020:80. Korkein oikeus tuomitsi tutkinnanjohtajana toimineen
rikoskomisarion A:n sakkoon laittomasta piddtyksestd, joka kdsitti niin
tuottamuksellisen vapaudenriiston kuin tuottamuksellisen

virkavelvollisuuden rikkomisenkin.

A oli mddrdnnyt rikoksesta epdiltynd olleen B:n piddtettivdiksi tapauksessa,
Jjossa B:n nimissd ollutta ajokorttia kdyttinyt henkilo oli vuokrannut toiselta
henkiléltd matkailuauton, jonka myéhemmin ajoneuvon omistajana esiintyen
oli myynyt edelleen kolmannelle henkilélle. Poliisin suorittaessa B:n
kiinniottoa oli hdn kiistinyt rikosepdilyn ja ilmoittanut hdneen aiemmin
kohdistuneesta  ja  poliisillekin ~ jo  aiemmin  ilmoittamastaan

identiteettivarkaudesta. Noin kaksi tuntia B:n kiinniottamisesta oli

192 Koskinen — Kulla 2019, s. 334 — 335.
193 parviainen 2010, s. 58.
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vapaapdivilld ollut A mddrdnnyt B:n piddtettiviksi puhelimessa saamiensa

tietojen perusteella.

B oli perustellusti kiistinyt syyllisyytensd epdiltyyn rikokseen eikd asiassa
siten ollut ollut yleisid eikd erityisid edellytyksid B:n piddttdmiselle. KKO:n
mukaan A ei ollut ennen pddtoksentekoaan asiassa riittdvilld tavalla
perehtynyt perusteisiin, joilla identiteettivarkauden kohteeksi joutunut B oli
kiistanyt osallisuutensa epdiltyyn rikokseen. Sama koski myds muita
piddttimisen edellytyksen kannalta merkityksellisid seikkoja. Noin kahden
vuorokauden jilkeen piddttimisestd oli B vapautettu, koska héntd ei endd

epdilty rikoksesta.

Asiassa saatujen selvitysten perusteella, korkein oikeus katsoi, ettei asiassa
ollut ilmennyt sellaisia seikkoja, joiden vuoksi A:n syyllisyyttd olisi tullut
pitdd tavanomaista vdihdisempdnd tai seikkoja, jotka olisivat alentaneet
tamdan syyllisyyttd. Siten KKO piti A:n rikoksia haitallisuudessaan

rikoslajissaan tavanomaisina.

Edelld kerrotun perusteella A:n rikoksia ei voitu pitdd laissa tarkoitetulla
tavalla  kokonaisuutena arvostellen vdhdisind tai erityisistd syistd
anteeksiannettavaan tekoon rinnastettavina. Asiassa ei ilmennyt mydskddn
muita perusteita rangaistukseen tuomitsematta jdttimiselle, joten KKO
tuomitsi A:n tuottamuksellisesta vapaudenriistosta sekd tuottamuksellista

virkavelvollisuuden rikkomisesta 30:een pdivdsakkoon.

Huolimattomuudesta katsottiin olevan kysymys myds seuraavassa Rovaniemen hovioikeuden

lainvoimaiseksi tulleessa padtoksessa.

Rovaniemen HO 2009:1117. Syyttdjd vaati hdtdkeskuspdivystdjia A:lle
rangaistusta  tuottamuksellisesta  virkavelvollisuuden  rikkomisesta
tapauksessa, jossa A oli virkatehtdvissddn ottanut vastaan B:n soittaman
hdtipuhelun, jossa tdmd oli kertonut, ettd haluaa puhua poliisin kanssa. A:n
kerrottua, ettd hdtdikeskuksesta hdlytetddn tarvittaessa myos poliisi, oli B

kertonut A:lle siitd, kuinka hinen aviomiehensd oli uhannut hdntd aseella ja
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samalla uhannut tappaa B:n sekd itsensd. B oli kertonut A:lle myos heiddn
vireilld olevista avioero- ja ldhestymiskieltoprosesseista sekd siitd, ettd
aviomies oli poistunut paikalta, mutta tulevan kuitenkin pian takaisin. A oli,
vdlittamdttd B:n ilmoittamia tietoja toimivaltaiselle poliisiviranomaiselle,
ohjeistanut B:td ottamaan yhteyttd uudelleen, mikdli vdlitontd tarvetta
ilmenee ja opastanut tdtd ottamaan virka-aikana yhteyttd toimivaltaiseen

poliisiin. A oli lopettanut puhelun vdlittamdttd tehtdvdid poliisille.

Kaksi pdivid myéhemmin oli B kuollut aviomiehensd aseella suorittaman
henkirikoksen uhrina. Syyttdjin mukaan A:n tekoa ei ole, ottaen huomioon
teon vahingollisuus ja vaarallisuus sekd hdnen asemansa, pidettivd

kokonaisuutena arvostellen vihdisend.

Rovaniemen hovioikeus on antamassaan ratkaisussaan muun muassa
todennut, ettd valtioneuvoston asetuksessa hdtikeskuslaitoksesta sen 4 §:ssd
on kerrottu hdtdkeskuksen tehtdvistd. Pykdlin mukaan hdtdkeskuksen
tehtivind on ilmoituksen perusteella arvioida tilanteen edellyttimdt
kdytettivissd olevat voimavarat ja tehtivdin kiireellisyys, vdlittdd tehtdvd
asianomaiselle viranomaiselle tai jos tilanne ei selvisti edellytd tehtdvin
vdlittamistd, tehdd tdtd koskeva pdditos ja mahdollisuuksien mukaan neuvoa

Jja ohjata hdtdtilanteisiin liittyvissd yhteydenotoissa.

Hovioikeus on pddtdksessddn todennut, ettd tapahtumahetkelld voimassa
olevan lainsddddnnon mukaan pddsddnté on se, ettd tehtdvd vilitetddn
asianomaiselle viranomaiselle ja pddtos tehtdvin vilittimdtta jdttamisestd
tehdddn vain silloin, kun tilanne ei selvdsti edellytd tehtdvin vilittimistd.
Hovioikeus on asiassa saatujen selvitysten perusteella todennut, ettd kdsilld
olevassa tapauksessa ei ollut kyseessd tilanne, joka ei selvdsti olisi
edellyttinyt tehtdivdn vdlittamistd toimivaltaiselle viranomaiselle. Ndin
Rovaniemen hovioikeus katsoi A:n syyllistyneen kdrdjdoikeuden hdnen

syykseen lukemaan tuottamukselliseen virkavelvollisuuden rikkomiseen.

Huolellisuusvelvollisuuden rajat méédrdytyvdat niiden sdénndsten ja mddrdysten pohjalta, joihin

virkavelvollisuuskin pohjautuu. Téstd seuraa, ettd huolimattomuus voi ilmetd hyvinkin erilaisin
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tavoin. Esimerkkeind huolimattomuudesta kdyvit myds maidrdaikojen noudattamatta jattdmiseen
liittyvit laiminlyonnit, aiheeton viivyttely virkatehtdvien hoitamisessa, esteellisend asian késittelyyn
tai paatoksen tekemiseen osallistuminen, sivutoimeen ryhtyminen ilman sivutoimilupaa ja luvaton

poissaolo.'**

Rikoslain 40 luvun 10 §:n mukaan virkamies voidaan tuomita tuottamuksellisesta
virkavelvollisuuden rikkomisesta varoitukseen tai sakkoon, ellei tekoa huomioon ottaen sen
haitallisuus ja vdhiisyys ja muut tekoon liittyvit seikat ole kokonaisuutena arvostellen pidettdva
vahdisend. Varoitus on sakkoa lievempi rangaistus, joka on tarkoitettu sovellettavaksi erityisesti
sellaisiin lievésti moitittaviin tekoihin, jotka muussa palvelussuhteessa kuin virkasuhteessa olisivat
rankaisemattomia'®>. Varoitus on rikoslain 6 luvun 1 §:n mukainen erityisrangaistus, jonka
tuomioistuin voi méédratda virkamiehelle ja se voidaan médrdtd vain tuottamuksellisesta
virkavelvollisuuden rikkomisesta. Tuomioistuimen médrddmaistd varoituksesta seuraa merkintd

virkamiehen nimikirjaan.!®

KKO 1992:78. Korkein oikeus on pddtoksessddn todennut A:n rikkoneen
virkavelvollisuutensa  hovioikeuden  pddtdksessd  kerrotulla  tavalla.
Kdrdjdoikeuden puheenjohtajana toiminut A oli muun muassa tuominnut
syytetyn rikoksesta laissa sdddettyd vihimmdisrangaistusta lyhyempddn
vankeusrangaistukseen ilman laissa tarkoitettuja syitd sekd ilman perusteita
hyldnnyt asianomistajan vahingonkorvausvaatimuksen. Rangaistusasteikon
noudattamatta jdttimiselld on syytetty ilman hyviksyttiviid perusteita
asetettu eri asemaan kuin muut vastaavista teoista tuomittavat henkilét, jota
vleisen edun kannalta voidaan pitdd haitallisena. Myés korvauksiin liittyvistd

virheistd on aiheutunut haittaa niin syytetylle kuin asianomistajalle.

Ottaen huomioon edelld kerrotut seikat sekd virheiden lukuisuus, on asiassa
katsottu, ettd tekoa ei kokonaisuutena arvostellen voitu pitdd vdhdisend.
Korkein oikeus on siten katsonut A:n syyllistyneen asiassa tuottamukselliseen
virkavelvollisuuden rikkomiseen, mutta hovioikeuden tuomiota muuttaen

tuominnut A:n saamaan asiasta varoituksen.

194 parviainen 2010, s. 58.
195 Rautio 2009, s. 1104.
1% parviainen 2010, s. 224.

65



Kuten tahallinen virkavelvollisuuden rikkominen niin mydskddn tuottamuksellinen
virkavelvollisuuden rikkominen ei ole rangaistavaa, jos tekoa tai laiminlyontid voidaan pitdd
vihdisend. Rajausta on pidettdvd tarpeellisena jo kdytdnnonkin syistd, silld rikosoikeudellisen
virkavastuun toteuttamiseen ei kaikissa virkavirhetilanteissa ole aiheellista ryhtyd. On kuitenkin
mahdollista, ettd vaikka rikosoikeudellista virkavastuuta ei tilanteesta syntyisikddn, on
vahingonkorvausvastuun syntyminen yhd mahdollista. Pohdittaessa virkavelvollisuuden tai
tuottamuksellisen virkavelvollisuuden rikkomista, on tilannetta arvioitava kokonaisuudessaan ottaen

huomioon teon haitallisuus ja vahingollisuus ja muut tekoon liittyvit seikat.'’

5.7 Yhteenvetoa rikosoikeudellisesta virkavastuusta

Rikosoikeudellisella virkavastuulla tarkoitetaan vastuuta virkarikoksesta. Virkarikoksia koskevat
sadanndkset 1oytyvit rikoslain 40 luvusta. Kyseisessd luvussa on my0s sdédnndksensd niin sanotuista
yleisluontoisista virkarikoksista, joilla tdssd yhteydessd tarkoitetaan virkavelvollisuuden rikkomista
sekd tuottamuksellista virkavelvollisuuden rikkomista. Virkavelvollisuudella tarkoitetaan puolestaan

virkatoiminnassa noudatettaviin sdédnnoksiin tai midrayksiin perustuvaa velvollisuutta.

Virkavelvollisuuden rikkomisena voidaan pitdd oikeastaan mitd tahansa virkavelvollisuuksien
vastaista toimintaa tai laiminlyontid. Kuitenkaan aivan vihdinen virkavelvollisuuksien rikkominen ei
ole rikosoikeudellisessa mielessd rangaistavaa. Virkavelvollisuuden rikkomista voidaankin pitdd
véahdisend, jos teko sen haitallisuus ja vahingollisuus sekd muut tekoon liittyvit seikat kokonaisuutena
huomioon ottaen on vihdinen. Esimerkiksi sellaisia menettelytapasddnnosten rikkomisia, joilla ei ole
viran asianmukaisen hoidon tai yksityisten etujen kannalta sanottavaa merkitystd, voidaan pitdé

vahdisina.

Virkarikoksista voidaan tuomita sakkoa vai vankeutta eli niin sanottua yleistd rangaistuslajia oleva
rangaistus. Edelld kerrottujen lisdksi virkamiehelle voidaan virkarikoksesta tuomita erityisrangaistus,
jolla tarkoitetaan varoitusta tai viraltapanoa. Varoitus on kéaytettdvissd vaihtoehtona
sakkorangaistukselle vain, kun virkamies tuomitaan tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden
rikkomisesta eikd teko ole kokonaisuutena arvioiden védhdinen. Viraltapano tulee puolestaan

kaytettdvdksi aina, kun virkamies tuomitaan torkedstd lahjusrikoksesta tai torkeédstd virka-aseman

197 Bruun ym. 1995, 5. 221 - 222.
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vadrinkdytoksestd. Myos muista virkarikoksista rangaistuksena voi olla viraltapano, jos rikos osoittaa

virkamiehen ilmeisen sopimattomaksi tehtavéaansa.
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6 VIRKAVASTUUN ERI MUOTOJEN KESKEISIA EROJA

6.1 Virkavastuun eri muotojen keskindisestd vertailusta

Téssd tutkimuksessa on virkavastuun eri muotoja kisitelty tosiasiallisen virkavastuun,
virkamiesoikeudellisen virkavastuun sekéd rikosoikeudellisen virkavastuun osalta. Tosiasiallisella
virkavastuulla tdssd tutkimuksessa on tarkoitettu hallintokantelumenettelyn myotd mahdollisesti
konkretisoituvaa virkavastuuta virkamiehen lainvastaiseksi katsottavasta menettelystd tai
laiminlyonnistd. Rikosoikeudellisella virkavastuulla on tarkoitettu puolestaan tilanteita, joissa
virkamiehen epdilldén syyllistyneen rikoslain 40 luvun mukaiseen virkavelvollisuuden rikkomiseen
tai sen tuottamukselliseen tekomuotoon. Virkamiesoikeudellisella virkavastuulla on tarkoitettu sitd,
mitd virkavastuu voi tarkoittaa puolestaan virkamiehen palvelussuhteen kannalta. Virkamiehen
virkavastuun muotoihin kuuluu keskeisesti my0s vahingonkorvauksellinen virkavastuu, joka
kuitenkin on rajattu tdmén tutkimuksen ulkopuolelle. Seuraavassa on tarkoitus kdydd vield vertailua
tutkimuksessa késiteltyjen virkavastuun muotojen ja nditd koskevien menettelyiden erdistd

keskeisistd ja osin periaatteellisistakin eroista, joita tutkimuksen aineistosta on noussut esille.

Yksi keskeinen ero nditd virkavastuun muotoja koskevissa menettelyissé on siind, miten menettelyt
ylipddtdén tulevat vireille. Keskeinen ja periaatteellinen eronsa on liséksi silld, mitkd tahot ovat
menettelyssd osallisia, joka osaltaan kertoo myds siitd, miksi kyseinen menettely ylipddtadn on
olemassa. Menettelyjen vélilli voidaan todeta olevan myds niin sanottu “etusijajrjestys”, jossa
esimerkiksi hallintokantelun tutkiminen voi jaada sillensd, jos asia antaa aiheen kdynnistdd muun

erikseen sadnnellyn menettelyn, kuten epéiltyéd virkarikosta koskevan esitutkinnan.

Myo0s virkavastuun muotojen ankaruudella on eronsa. Siind missd hallintokantelumenettely voi
ankarimmillaan johtaa virkamiehelle annettavaan huomautukseen voi virkamiesoikeudellisen
menettelyn lopputulemana olla virkamiehen virkasuhteen purkaminen. Rikosoikeudellisen
virkavastuun myG6td voi virkamies saada jopa vankeusrangaistuksen. Menettelyjd erottaa toisistaan
my0s se, ettd virkarikosta epdiltdessd asian selvittdmisestd ja asiassa annettavasta seuraamuksesta
vastaa aina viraston ulkopuolinen taho, kun taas virkamiesoikeudellinen ja hallintokantelumenettely,
pois lukien yleisille tai erityisille laillisuusvalvojille taikka ylemmalle viranomaiselle tehdyt kantelut,

ovat viraston sisdistd hallintotoimintaa.
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6.2 Virkavastuuta koskevien menettelyiden vireilletulo seka kisittely

Yksi virkavastuun eri muotoja koskevien menettelyjen eroista liittyy asian vireilletuloon.
Hallintokantelumenettely kidynnistydkseen vaatii aina erillisen kantelijan, joka yleensé on yksityinen
kansalainen tai oikeushenkild, useimmiten vield asiassa tdysin ulkopuolinen taho. Toki kantelijana
voi toimia myds viranomainen tai vaikkapa viranomaisessa tyoskentelevd virkamies, mutta yksityisen
rooli hallintokantelumenettelyn kdynnistidvina tahona on hyvinkin keskeinen ja menettelyd leimaava

ominaispiirre.

Myos rikosoikeudellista virkavastuuta koskeva menettely voi saada alkunsa yksityisen henkilon
tekemén ilmoituksen perusteella. Ilmoituksen asiasta voi tehdd myds esimerkiksi virkamiehen
esimies tai timdn tydnantajana toimiva virasto tai vaikkapa syyttdjd oma-aloitteisena toimena. Myos
eduskunnan oikeusasiamies tai oikeuskansleri voi nostaa syytteen tai méiérdtd esitutkinnan

suoritettavaksi epdillyn virkarikoksen tutkimiseksi.

Virkamiesoikeudellinen menettely kasittdd ldhtokohtaisesti virkamiehen sekd timén tydnantajan
vélistd palvelussuhdetta, jossa yksityiselld tai asiassa muutoinkaan ulkopuolisella henkil6lld ei ole
erillistdi asemaa. Virkamiesoikeudellinen menettely virkavastuun toteamiseksi kéynnistyykin
tyonantajan tai tdmédn edustajan aloitteesta eikd yksityiselld ole menettelyn aloittamiseksi suoraa
vaikutusvaltaa. Téltd osin virkamiesoikeudellisen menettelyn vireilletulo eroaakin hallintokantelua

sekd epdiltyd virkarikosta koskevan menettelyn vireilletulosta.

Hallintokanteluja tutkitaan yleisten laillisuusvalvojien, viranomaista valvovan ylemméin
viranomaisen sekd viranomaisessa toimivan sisdisen laillisuusvalvonnan toimesta riippuen siitd,
mihin niistd tahoista kantelu on osoitettu. Kun hallintokantelua tutkitaan viranomaisen sisdisen
laillisuusvalvonnan toimesta, on Kkyse virastossa tapahtuvasta hallintotoiminnasta, jossa
viranomainen asian tutkittuaan antaa asiassa paatoksen, johon ei valittamalla tai muullakaan tavoin
voi hakea muutosta. Todettakoon vield, ettd myoskddn yleisen laillisuusvalvojan tai ylemmén

valvovan viranomaisen antamiin kantelupéétoksiin ei ole mahdollista hakea muutosta valittamalla.

Myos virkamiesoikeudellisessa menettelyssd on kyse viranomaisen sisdlld tapahtuvasta
hallintotoiminnasta, jonka kohteena on virkamiehen sekd tdmén tyonantajan vilinen palvelussuhde
sekd siind virkamiehen virantoimituksessa tapahtunut virkavelvollisuuksien vastainen menettely tai

laiminlyonti. Virkamiesoikeudellisessa menettelyssd virkamiehen esimies tai muu tyOnantajan
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edustaja antaa asiassa pdatoksen, johon toisin kuin hallintokantelua annettavassa paitoksessd, voi

virkamies hakea muutosta valittamalla padtoksestd hallinto-oikeuteen.

Toisin kuin hallintokantelumenettelyssd tai virkamiesoikeudellisessa menettelyssd, toteutetaan
virkamiehen rikosoikeudellinen virkavastuu asettamalla virkamies syytteeseen yleisessd
tuomioistuimessa. Kyse ei ole siis endé viranomaisen sisilld tapahtuvasta hallintotoiminnasta ja siind
annettavasta padtoksestd, vaan asia saatetaan ulkopuolisen tahon tutkittavaksi ja pédtettdviksi.
Rikosoikeudellista virkavastuuta koskeva menettely eroaa tiltd osin perusteellisella tavalla
hallintokantelumenettelystd ja virkamiesoikeudellisesta menettelystd. Myos rikosoikeudellisessa

menettelyssd annettuun paatokseen voi valittamalla hakea muutosta.

6.3 Menettelyiden keskindinen jérjestys

Sisdministerion sisdisestd laillisuusvalvonnasta antaman ohjeistuksen mukaan viranomaisessa
tapahtuvan  sisdisen laillisuusvalvonnan  yksi  keskeisimmistd toimintamuodoista  on
hallintokanteluiden tutkiminen. Sisdinen laillisuusvalvonta ei ole luonteeltaan rankaisevaa, mutta
epdiltyyn lainvastaiseen menettelyyn on kuitenkin aina puututtava. Tarvittaessa lainvastainen
menettely on ohjeen mukaan saatettava virkamiesoikeudelliseen, rikosoikeudelliseen tai muuhun
erikseen sdddeltyyn menettelyyn arvioitavaksi. Edelld kerrotun perusteella voidaan todeta, etté
hallintokantelumenettelyd voidaan ainakin 1dht6kohtaisesti pitdé toissijaisena menettelynd suhteessa

virkamiesoikeudelliseen seké rikosoikeudelliseen menettelyyn.

Hallintokantelumenettelyn toissijaisuudesta puhuu myds se, ettd kantelun késittelyn jatkaminen on
mahdollista vain siltd osin, kun sitd ei ole aiheellista siirtdd muuhun menettelyyn késiteltédviksi. Tasté
voidaan toissijaisuuden elementin liséksi todeta my0s se, ettd hallintokantelumenettely voi tietyissa
tilanteissa olla myds samanaikaista menettelyd edelld mainittujen menettelyjen kanssa. Ei kuitenkaan
niin, ettd kantelun tutkiminen olisi pdillekkéistd muiden menettelyjen kanssa vaan niin, ettd se voisi
tdydentdd mahdollisimman hyvin muita oikeussuojajérjestelmid sekd kontrollikeinoja. Ylipdatdin
hallintokantelumenettelyn toissijaisuudesta voisi katsoa puoltavan myds sen ldhtokohdan, ettéd
hallintokantelussa on kyse ldhinnd hallinnon muutoksenhakujérjestelméd tdydentdvastad

oikeussuojakeinosta.

Virkamiesoikeudellisessa menettelyssd on ennen kaikkea kyse virkamiehen seké timdn tydonantajan

vélisestd palvelussuhteesta ja siind toteutettavasta niin sanotusta kurinpitojirjestelmasta.
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Hallintokantelussa kyse on puolestaan hallinnon muutoksenhakujdrjestelmdd tidydentdvista
oikeussuojakeinosta, jolla voidaan panna vireille myds hallinnon yleinen laillisuusvalvonta.
Hallinnon laillisuusvalvonnassa hallintokantelua voidaankin pitdd térkeimpdnd yksityisen
kéytettdvissd olevana valvonta- ja oikeusturvakeinona, jossa yksityiselld on siten hyvinkin keskeinen
asema. Tidssd suhteen menettelyjen tarkoitukset ovat erilaiset ja rajanveto siitd, kummassa
menettelyssd virkamiehen virkavelvollisuuksien vastainen menettely tai laiminlyonti tulisi kédsitella
asian tultua juuri hallintokantelun myo6ta viranomaisen késiteltdviksi, voi toisinaan olla hyvinkin

vaikeaa seké tulkinnanvaraista.

Hallintokantelumenettelyn sekd virkamiesoikeudellisen menettelyn keskindistd suhdetta ja
etusijajirjestystd voidaan miettid ainakin siitd 1dhtokohdasta, etti virkamiesoikeudellinen menettely
antaa hallintokantelumenettelyd vahvemmat keinot virkamiehen virheelliseen menettelyyn
puuttumiselle. Mikéli hallintokantelumenettelyssid annettavan vahvimman hallinnollisen ohjauksen
muodon eli huomautuksen antamisen ei katsota olevan asiassa riittdva tai hallinnollisen ohjauksen
muutoinkaan tarkoituksenmukainen toimenpide, tulee kantelumenettelyssd ryhtyd toimenpiteisiin
asian siirtdmiseksi ja késiteltdviaksi muussa menettelyssd, esimerkiksi juuri virkamiesoikeudellisessa

menettelyssa.

Niin hallintokantelumenettelyssd kuin virkamiesoikeudellisessa menettelyssd voidaan virkamiehen
lainvastaiseen menettelyyn tai laiminlyOntiin puuttua antamalla tille huomautuksen. Huomautusten
tarkoitukset ovat sinédlladn yhtenevéiset eikd nithin ole mahdollista hakea muutosta valittamalla.
Edelld kerrottuun pohjautuen voitaisiin ainakin ldhtokohtaisesti ajatella, ettd kantelussa ilmi tulleen
lainvastaisen menettelyn tai laiminlyonnin tulisi siten moitittavuudeltaan tai toistuvuudeltaan olla jo
luokkaa, joka virkamiesoikeudellisessa menettelyssd tulisi johtamaan véhintddnkin asiassa
annettavaan kirjalliseen varoitukseen, ettd hallintokantelussa vireille tulleen asian siirtdmisti

virkamiesoikeudelliseen menettelyyn voitaisiin pitdd perusteltuna ja tarkoituksenmukaisena.

Asian siirtdmisessd virkamiesoikeudelliseen menettelyyn on otettava huomioon myds se, ettd
hallintokantelumenettely — jad  tdlloin  ldhtokohtaisesti  sillensd  eli  asian  késittely
hallintokantelumenettelyssé raukeaa. Talloin my0s kantelijalle, yleensi yksityinen henkild, annettava
vastaus jad vaillinaiseksi, kun asian tutkiminen kantelumenettelyssid raukeaa mahdollisesti heti sen
alkuvaiheessa. Tamankdidn vuoksi, ettd asiassa voitaisiin tarkoituksenmukaisella tavalla vastata
kantelijalle ja ettd kantelumenettely siten voisi toimia yksityisen oikeussuojakeinoja tdydentdviana

menettelynd, ei ldhtokohtaisesti kanteluna vireille tulleen asian siirtdmisté virkamiesoikeudelliseen
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menettelyyn tulisi ryhtyd, jos siind ei oletettavasti tultaisi pddtymédn huomautusta ankarampaan

seuraamukseen.

Rikoslain mukaisena virkavelvollisuuden rikkomisena voidaan pitdd oikeastaan mitd tahansa
virkavelvollisuuksien vastaista toimintaa tai laiminlyontid. Kuitenkaan aivan vihdistd
virkavelvollisuuksien rikkomista ei tule pitdd rikosoikeudellisessa mielessd rangaistavana.
Virkavelvollisuuden rikkomista voidaankin pitdd vdhdisend, jos teko sen haitallisuus ja
vahingollisuus sekd muut tekoon liittyvét seikat kokonaisuutena huomioon ottaen on véhiinen.
Esimerkiksi sellaisia menettelytapasidénndsten rikkomisia, joilla ei ole viran asianmukaisen hoidon

tai yksityisten etujen kannalta sanottavaa merkitysté, voidaan pitééd véhdisina.

Mietittdessd seuraavaksi rajanvetoa siind, tulisiko hallintokanteluna ilmi tullut lainvastainen teko tai
laiminlyonti  hallintokantelua ~ koskevan  menettelyn  sijaan  késitelld  ensisijaisesti
virkamiesoikeudellista vaiko rikosoikeudellista virkavastuuta koskevassa menettelyssd, kulminoituu
pitkélti kysymykseen siitd, tuleeko lainvastaista tekoa pitdd edellisessd kappaleessa selostetulla
tavalla védhdisend. Virkamiehen virkavastuun toteuttamiseen pelkdstddn virkamiesoikeudellisessa
menettelyssa ei tule ryhtyé, jos tekoa voidaan pitdé rikosoikeudellisesti rangaistavana ja/tai silld on
aiheutettu mahdollisesti korvattavaksi katsottavaa vahinkoa. Mietittdessd virkamiesoikeudellisen
sekd rikosoikeudellisen virkavastuun rajoja, on myds huomioitava, etti edelld mainitut vastuut eivat
ole toisensa poissulkevia vaan virkamiesoikeudellinen virkavastuu voi konkretisoitua myds

virkarikoksesta saatuun tuomioon perustuen.

Arvioitaessa teon vihdisyyttd on otettava huomioon myds virheiden toistuvuus ja niiden lukumaira.
Huomioon on otettava myos se, kuinka vakavasti teko vaarantaa muiden luottamusta viranomaisen
toiminnan asianmukaisuuteen. Huomiota on kiinnitettdvd lisdksi sddnndsten ja madrdysten sekd
kaytintojen selkeyteen. Sddnnoksilli ei kuitenkaan ole aina tarkoin méiiriteltdvissd se, milloin
virkavelvollisuuden rikkomista voidaan pitdd vdhdisend. Téstd seuraa, ettd virkavelvollisuuden
rikkomisen védhdisyyden arviointi tulisikin néissd rajatapauksissa jattdd syyttdjaviranomaisen tai
viime kddessd tuomioistuimen harkittavaksi. On my6s mahdollista, ettd edelleen saattaa esille tulla
myOs tapauksia, joissa sekd kurinpitoa koskevan virkamiesoikeudellisen menettelyn ettd

virkarikoksia koskevat sddnnokset tulevat samanaikaisesti sovellettavaksi.

Rajanvetoa ja etusijajérjestystd virkamiesoikeudellisen seké rikosoikeudellisen menettelyn vélilld ei

siis voida pitdd aina selkedné tai tarkkana ja sovellettavaksi voivat tulla samanaikaisesti sdannokset

72



kummastakin menettelystd. Toisaalta voidaan miettid myos sitd, onko viranomaisessa edes tarpeen
lahted tekemddn turhan tarkkaa rajanvetoa teon véhiisyydestd, kun hallituksen esityksen (HE
58/1988) mukaisesti rajatapauksissa vahdisyyden arviointi tulisi jattad syyttdjin ja viime kddessd
tuomioistuimen harkittavaksi. Asiassa on syytd huomioida myds se, ettd rikosoikeudellinen menettely
ei estd sitd, ettd asia voitaisiin ottaa tdmédn jilkeen vield virkamiesoikeudellisessakin menettelyssa
kasiteltdvaksi. Tdmikin seikka puoltaa sitéd, ettd rajatapauksissa teon vdhdisyyden arviointi tulisi

viranomaisesta siirtdd kohtuullisen matalalla kynnykselld syyttdjén harkittavaksi.

Edelld kerrottuja perusteluja sekd ndkemyksid teon vidhdisyyden arvioinnista voidaan yhtéd lailla
soveltaa myos silloin, kun mietitdén, tulisiko hallintokanteluna viranomaisen tietoon tullut
lainvastainen teko hallintokantelumenettelyn sijasta késitelld virkarikosta koskevassa menettelyssa.
Koska vdhdisend pidettdvad virkavelvollisuuden rikkomista ei tule pitdd rikosoikeudellisessa
mielessd rangaistavana, voidaan téllainen asia késitelld loppuun hallintokantelumenettelyssé, ellei
asia sitten anna aihetta sen siirtdmiseksi virkamiesoikeudelliseen menettelyyn. Vaikka asia
hallintokantelumenettelysté siirtyisikin rikosoikeudelliseen menettelyyn tutkittavaksi, on samasta
asiasta mahdollista kannella vield rikosoikeudellisessa menettelyssd annetun tuomion jélkeenkin.
Mahdollista toki on sekin, ettd kantelussa ilmi tuotuun samaan asiakokonaisuuteen voi liittyd myos
eri menettelyissa késiteltédvid asioita, joten kantelun kisittelyd voi olla mahdollista jatkaa siltd osin,
kun sitd ei ole aiheellista siirtdd muuhun menettelyyn, eli esimerkiksi sen osalta, kun kantelu ei
kosketa rikosepdilyd. Lahtokohta on kuitenkin se, ettd hallintokantelumenettelyn ei tulisi olla
padllekkdistd muiden menettelyjen kanssa vaan sen funktion tulee olla siind, ettd se tdydentdd

mahdollisimman hyvin muita oikeussuojajérjestelmid sekd muita kontrollikeinoja.

Hallintokantelumenettelyn, virkamiesoikeudellisen menettelyn sekd rikosoikeudellisen menettelyn
keskindinen jérjestys ja etusijaisuus ei aina ole selkeéd, kuten edelld on todettu. On myos mahdollista,
ettd sama lainvastainen eli virkavelvollisuuksien vastainen menettely tai laiminlyonti voi tulla
késiteltdvaksi useammassa kuin yhdessd menettelyistd. Lé&htokohta kuitenkin on, ettd
hallintokantelun késittely raukeaa, kun se siirretdin muun menettelyn, kuten virkamiesoikeudellisen
tai rikosoikeudellisen menettelyn piiriin. Téssd suhteen hallintokantelumenettely on toissijaista ndihin
muihin menettelyihin nidhden. Toisaalta myoskddn virkamiesoikeudelliseen menettelyyn ei tule
ryhtyd, jos lainvastaista tekoa ei voida pitdd vidhdisend. Télloin asia tulee ensisijaisesti kisitelld
rikosoikeudellisessa menettelyssd ja vasta tdmén jélkeen asiaa on tarvittaessa mahdollista kasitelld
vield virkamiesoikeudellisessa menettelyssd. Téssd suhteen virkamiesoikeudellisen menettelyn

voidaan todeta olevan toissijaista rikosoikeudelliseen menettelyyn verrattuna. Rajanveto ei
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kuitenkaan ole aina helppoa siitd, missd menettelyssi hallintokanteluna viranomaisen tietoon tullut

lainvastainen teko tulisi kulloinkin késitelld vaan asia vaatii aina erillistd tapauskohtaista harkintaa.

6.4 Virkavastuun ankaruus

Tutkimuksessa késiteltdvien virkavastuun eri muotojen ankaruuksissa on todettavissa eronsa.
Lahinnd tosiasialliseen virkavastuuseen johtavaa hallintokantelumenettelyd voidaan ainakin
virkamiehen ndkokulmasta katsottuna pitad lahtokohtaisesti lievimpéanad. Hallintokantelumenettelyssa
kaytossd oleva hallinnollinen ohjaus ei ole luonteeltaan rankaisevaa vaan sen tarkoituksena on ohjata
valvottavan toimintaa tulevaisuudessa niin etteivdt kantelumenettelyssi mahdollisesti todetut
virheellisyydet enédé jatkossa toteutuisi. Hallinnollisella ohjauksella ei ole myoskdin hallinnollisia

seuraamuksia, eikd ohjauskeinoilla siten myoskaan itsendisid oikeusvaikutuksia.

Virkamiesoikeudellisessa menettelyssd virkamiehen virheelliseen tai muutoin moitittavaan
virkavelvollisuuksien vastaiseen menettelyyn voidaan virkamieslain mukaan reagoida antamalla télle
kirjallinen varoitus, irtisanomalla tai purkamalla tdmén virkasuhde. Lievemmissd tapauksissa
virkamiehen moitittavaan menettelyyn voidaan kiinnittdd huomiota tdméin esimiehen antamalla,
mutta virkamieslaissa sddntelemattomalld suullisella tai kirjallisella huomautuksella. Mydskdin
kirjallista varoitusta ei virkamiehen kannalta voida pitdé vield erityisen merkittdvind seuraamuksena
ainakaan siitd syysté, ettd virkamies ei kérsi kirjallisen varoituksen johdosta taloudellisia menetyksié,
eikd varoitusta myoskddn merkitd tdmédn nimikirjaan. Sen sijaan irtisanomista ja titd ankarampana
virkasuhteen purkua voidaankin jo pitdd huomattavina virkamiesoikeudelliseen virkavastuuseen
sisdltyvind seuraamuksina, joihin liittyy myds merkittédvét taloudelliset seuraamukset sekd
mahdollisena tosiasiallisena seuraamuksena vield vaikeutunut uudelleen tyollistymisen mahdollisuus

asiassa mahdollisesti atheutuvien mainehaittojen myota.

Virkavastuun muodoista ankarimpana voidaan kuitenkin pitdd rikosoikeudellista virkavastuuta, jossa
virkarikokseen syyllistyneelle virkamiehelle voidaan tuomita sakkoa tai vankeutta. Edelld kerrotun
lisdksi virkamiehelle voidaan virkarikoksesta tuomita my0s erityisrangaistus, jolla tarkoitetaan
varoitusta tai viraltapanoa. Varoitus on kéytettdvissd vaihtoehtona sakkorangaistukselle vain, kun
virkamies tuomitaan tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden rikkomisesta. Viraltapano tulee
kaytettdvdksi aina, kun virkamies tuomitaan torkedstd lahjusrikoksesta tai torkeéstd virka-aseman
vadrinkdytoksestd. Myos muista virkarikoksista rangaistuksena voi olla viraltapano, jos rikos osoittaa

virkamiehen ilmeisen sopimattomaksi tehtavéaansa.
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Virkavastuun eri muotojen ankaruudessa on edelld kerrotulla tavalla olemassa toisiinsa ndhden varsin
selked ero. Vakavimmissa virkavirheissd voi seuraamuksena olla virkamiehen vapauteen kohdistuva
vankeustuomio ja sen lisdnd erityisend virkarikoksissa kéytettdvissd olevana rangaistuksena
viraltapano. Kaikista virkarikoksista tuomitut rangaistukset merkitddn my0s virkamiehestéd
pidettidvddn erilliseen nimikirjaan. Rikosoikeudellinen virkavastuu mahdollistaakin tarvittaessa
virkamieheen kohdistuvan ankarimman virkavastuun, vaikkakaan sen ei voida katsoa tekevin

tarpeettomiksi mydskddan virkamiesoikeudellista tai virkamiehen tosiasiallista virkavastuuta.
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7 JOHTOPAATOKSET

Téssd tutkimuksessa on kéyty ldpi virkamieheen kohdistuvia virkavastuun eri muotoja
hallintokantelua, virkamiesoikeudellista sekd virkarikoksia koskevien menettelyjen kautta.
Tutkimuksen tavoitteena on ollut 16ytdd tai ainakin hahmottaa sitd, missd kulkevat ndiden
menettelyjen rajat suhteessa toisiinsa. Tutkimuskysymystd on l&hestytty siitd ndkokulmasta, kun
viranomainen hallintokantelua tutkiessaan toteaa virkamiehen menetelleen lainvastaisesti tai
laiminlydneen virkavelvollisuuksiaan eli toimineen virkavelvollisuuksiensa vastaisesti. Missd kohdin
lainvastaisuuden tai laiminlydnnin tulisi sitten katsoa vakavuudeltaan sellaiseksi, ettd sen késittelya
hallintokantelumenettelyssi ei tulisi endé jatkaa vaan asia tulisi siirtdd joko virkamiesoikeudellisen

tai rikosoikeudellisen menettelyn piiriin késiteltdviksi?

Jo tutkimuksen alkuvaiheessa, aiheeseen liittyvdn kirjallisuuteen sekd lainsdddédntoon tutustuttaessa,
oli todettavissa, ettd kovin tarkkojen rajojen 16ytdminen tai muodostaminen nididen menettelyjen eli
virkavastuun eri muotojen vélilld ei tulisi olemaan helppoa tai aina edes mahdollistakaan.
Hallintokantelujen mydté ilmi tulevat tapaukset ovat keskendin hyvinkin erilaisia ja vaativat siten
aina tapauskohtaisen harkinnan siitd, miten asian kanssa tulisi edetd. Rajanvetoa ei helpota sekéén,
kun joissain tapauksissa sovellettavaksi voivat tulla myds useamman kuin yhden menettelyn
saannokset. Myos menettelyjen tarkoitukset ovat toisiinsa ndhden erilaiset. Tutkimuksessa on nyt
pyritty tarkistelemaan ndiden menettelyjen keskeisid periaatteita sekd kriteereitd ja ndin pyrkid
muodostamaan kasitystd menettelyiden keskeisistd eroista ja tarkoituksista, vaikkakaan menettelyjen

aivan tarkkoja rajoja ei ole kyetty tissd tutkimuksessa selvittamaan.

Hallintokantelumenettelyssd korostuu yksityisen henkilon rooli, joka useimmiten toimiikin
kantelijana ja siten asian vireille panijana. Hallintokantelua voidaankin hallinnon
laillisuusvalvonnassa pitdd tarkeimpéna yksityisen kdytossd olevana valvonta- ja oikeusturvakeinona.
Virkamiesoikeudellisessa menettelyssé sen sijaan korostuu se, ettd kyseessd on viranomaisen sisdinen
hallinnollinen kurinpitotoimi, jossa osallisena ovat tyOnantaja sekd tyontekijd. Virkarikosta
koskevassa rikosoikeudellisessa menettelyssd yksityinen voi taas toimia asiassa vireille panijana
ilmoittamalla esitutkintaviranomaiselle epdilystd virkarikoksesta ja esittdd asiassa mahdollisia

vaatimuksia.
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Keskeisend erona menettelyjen vililld voidaan pitdd myos sitd, ettd viranomaiselle osoitetussa
hallintokantelussa, kuten virkamiesoikeudellisessakin menettelyssé, on kyse viranomaisen sisdisesté
hallintotoiminnasta, kun taas rikosoikeudellisessa menettelyssd asia kisitellddn ja ratkaistaan
ulkopuolisen tahon eikd viranomaisen itsensd toimesta. Myds virkavastuiden vakavuudella on
olemassa eroja, joilla voi olla myds vaikutuksensa sithen, missd menettelyissd kulloinenkin

virkamiehen lainvastainen menettely tai virkavelvollisuuksien laiminlydnti tulisi késitella.

Tutkimuksen  aineiston  perusteella  1dhinnd  tosiasiallista ~ virkavastuuta  kuvaava
hallintokantelumenettely on  ldhtokohtaisesti  toissijaista  virkamiesoikeudelliseen  sekd
rikosoikeudelliseen menettelyyn ndhden. Toisaalta myds virkamiesoikeudellisen menettelyn voidaan
katsoa olevan toissijaista suhteessa rikosoikeudelliseen menettelyyn. Voidaan siis todeta, ettd mikéli
hallintokanteluna valvovan viranomaisen tietoon tullut virkamiehen lainvastainen menettely tai
laiminlyonti ei anna aihetta sen késittelyyn rikosoikeudellisessa tai virkamiesoikeudellisessa

menettelyssd, voidaan asia késitelld hallintokantelua koskevassa menettelyssa.

Keskeistd menettelyjen vilistd eroa kuvaa myos se, miten ankarana virkamiehen virkavastuu voi eri
menettelyissd konkretisoitua. Hallintokantelumenettely voi johtaa virkamiehen hallinnolliseen
ohjaamiseen, joka ei luonteeltaan ole edes hallinnollinen seuraamus eiké silld siten ole itsendistad
oikeusvaikutusta. Virkamiesoikeudellinen sekd rikosoikeudellinen virkavastuu voi aiheuttaa
virkamiehelle jo huomattavan kovia seuraamuksia ja tdssd suhteen menettelyt eroavatkin

merkittdvilld tavalla hallintokantelumenettelysta.

Mietittdessd rajanvetoa tutkimuksessa kasiteltdvien menettelyjen vililld nousee erddksi keskeiseksi
seikaksi teon vihdisyyden arviointi. Mikali virkamiehen lainvastaista menettelyd tai laiminlyontid ei
voida katsoa véhdiseksi, tdyttyy asiassa ainakin virkavelvollisuuden rikkomista tai tuottamuksellista
virkavelvollisuuden rikkomista koskeva tunnusmerkistd. Vahdisyyttd arvioidaan teon haitallisuuden
ja vahingollisuuden sekd tekoon liittyvien muiden seikkojen kokonaisuus huomioon ottaen.
Lihtokohtaisesti voidaan ajatella, ettd virkamiehen lainvastainen teko tai laiminlyonti, jolla on
loukattu hallinnon ulkopuolisen tahon oikeuksia, esimerkiksi aiheutettu tdlle taloudellista vahinkoa,
tulee siirtdd rikosoikeudelliseen menettelyyn kasiteltdviksi. Toisaalta sellaisia sindnsé lainvastaisia
tekoja tai laiminlyontejd, joissa kyse on ldhinné vain menettelyllisistd virheisti, ja joilla ei ole loukattu
hallinnon ulkopuolisen tahon oikeuksia virkatoimien yhteydessd, ei ldhtokohtaisesti olisi tarpeen

siirtdd rikosoikeudellisen menettelyn piiriin.
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Rajanvedosta hallintokantelumenettelyn ja virkamiesoikeudellisen menettelyn vililldi voidaan
ainakin yhdestd nidkokulmasta katsoen todeta, ettd rajanvetoa kdydéddn tilloin huomautuksen sekd
kirjallisen varoituksen vélilld siitd, voidaanko hallintokantelumenettelyssda kéytettdvissd olevaa
huomautusta pitdd asiassa riittdvind toimenpiteend vai tulisiko asiassa ryhtya kirjallisen varoituksen
antamiseen virkamiesoikeudellisessa menettelyssd. Rajanvetoa ei tdssékdén kohdin voida pitda
selkednd vaan asia vaatii aina tapauskohtaista harkintaa. Selvéni voitaneen pitad esimerkiksi sitd, ettd
jos samaa virkamiestd on hallintokantelumenettelyn toimesta jo toistuvasti huomautuksin ohjattu eika
toivottua muutosta ole tapahtunut, voitaisiin tdlloin asian siirtdmistd virkamiesoikeudelliseen
menettelyyn pitdéd perusteltuna, ellei asia yksittdisend tapauksena anna jo aihetta asian siirtimiseksi

rikosoikeudellisen menettelyn piiriin.

Edelld on késitelty joitain keskeisid havaintoja tutkimuksen kohteena olevista menettelyistd seké
niiden keskindisistd eroista. Tarkka rajanveto menettelyjen vililld ei siis ole helppoa tai aina edes
mahdollista. Aina se ei ole edes tarpeellista, kun virheellinen menettely voi tulla késiteltdviksi
useammassakin kuin yhdessa kyseisistd menettelyistd. Oikean menettelyn valinta vaatiikin aina oman
tapauskohtaisen harkinnan siitd, minkd menettelyistd voidaan katsoa kulloisessakin tilanteessa

tarkoituksenmukaiseksi ja perustelluksi.
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