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Tutkielmassa käsitellään hallintokantelumenettelyn, virkamiesoikeudellisen menettelyn sekä rikosoi-
keudellisen menettelyn keskeisiä periaatteita sekä kriteereitä. Näiden keskeisten periaatteiden sekä
kriteereiden avulla on tutkimuksessa pyrkimys muodostaa lukijalle käsitystä siitä, miten menettelyt
eroavat toisistaan sekä siitä, missä näiden menettelyjen rajat kulkevat suhteessa toisiinsa. Toisin sa-
noen tutkimuksessa on tarkoitus hahmottaa virkavastuun eri muotoja ja näiden välisiä eroja sekä ra-
joja.

Viranomaisen sisäisessä laillisuusvalvonnassa hallintokantelujen tutkiminen on yksi keskeisimmistä
toiminnoista. Hallintokanteluissa on usein kyse ilmoituksesta, jossa virkamiehen menettelyä on pi-
detty lainvastaisena tai tämän on katsottu laiminlyöneen virkavelvollisuutensa. Kyseessä on siis vir-
kamiehen toiminta tai toimimattomuus, jota hallintokantelun tekijä on pitänyt lainvastaisena.

Sisäinen laillisuusvalvonta, jota myös hallintokantelujen tutkiminen keskeisesti on, ei ole luonteel-
taan rankaisevaa. Kuitenkin epäiltyyn lainvastaiseen menettelyyn on puututtava ja lainvastainen me-
nettely on tarvittaessa saatettava virkamiesoikeudelliseen, rikosoikeudelliseen tai muuhun erikseen
säädeltyyn menettelyyn arvioitavaksi. Asiassa nouseekin kysymys, missä kohdin hallintokantelussa
ilmi tullutta lainvastaista menettelyä tai laiminlyöntiä tulee pitää moitittavuudeltaan sellaisena, että
sitä ei hallintokantelumenettelyssä voida käsitellä. Toisaalta asiassa nousee myös kysymys, tulisiko
tällainen asia siirtää virkamiesoikeudelliseen vaiko rikosoikeudelliseen menettelyyn käsiteltäväksi.

Tutkimuksen perusteella voidaan todeta, että tarkan rajan vetäminen menettelyjen välillä on haasta-
vaa, toisinaan jopa mahdotonta. Sovellettavaksi voivat samanaikaisesti tulla myös useamman kuin
yhden menettelyn säännökset. Se, missä virkamiehen lainvastainen teko tai laiminlyönti kulloinkin
tulisi käsitellä, vaatiikin aina erillistä tapauskohtaista harkintaa. Tutkimuksen perusteella voidaan
myös todeta, että menettelyjen välillä vallitsee tietty etusijajärjestys, jossa hallintokantelumenettelyn
voidaan katsoa olevan näihin muihin menettelyihin nähden toissijaista. Onhan hallintokantelussa läh-
tökohtaisestikin kyse lähinnä muutoksenhakujärjestelmää täydentävästä oikeussuojakeinosta.

Menettelyiden tarkkoja rajoja ei tutkimuksessa ole kyetty selvittämään. Toisaalta se ei ole myöskään
ollut tutkimuksen varsinaisena tavoitteena. Tutkimuksen tarkoitus on ollut ennemminkin kuvailla me-
nettelyiden keskeisiä periaatteita sekä kriteereitä ja näin luoda ymmärrystä siitä, mistä menettelyissä
on kyse ja miltä osin ne keskeisesti eroavat toisistaan. Tämä antaa myös ymmärrystä hahmottaa me-
nettelyjen ja siten myös 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 sekä kaikessa julkisessa toiminnassa on tarkoin noudatettava lakia.

Julkisen vallan tulee toiminnallaan turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen1. Viranomaisessa

toimivan sisäisen laillisuusvalvonnan tarkoituksena on toteuttaa muun muassa perustuslain 21 §:ssä

jokaiselle taattua hyvää hallintoa, edistää perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista sekä ylläpitää ja

kehittää viranomaisen toiminnan laatua. Sisäisessä laillisuusvalvonnassa yksi keskeisimmistä

toimintamuodoista on hallintokanteluiden tutkiminen.2

Sisäisen laillisuusvalvonnan luonne ei ole rankaisevaa. Kuitenkin epäiltyyn lainvastaiseen

menettelyyn on puututtava ja lainvastainen menettely tarvittaessa saatettava virkamiesoikeudelliseen,

rikosoikeudelliseen tai muuhun erikseen säädeltyyn menettelyyn arvioitavaksi. Myös viranomaisen

menettelyyn, vaikka se ei nimenomaisesti olisikaan säännösten, määräysten tai ohjeidenkaan

vastaista, voidaan laillisuusvalvonnan keinoin puuttua, jos tällä voidaan edistää hyvän hallinnon

periaatteiden tai perusoikeuksien toteutumista.3 Laillisuusvalvonnan painopiste onkin, että se

ratkaisukannanotoillaan pyrkii ohjaamaan viranomaistoimintaa ja on luonteeltaan ennemminkin

eteenpäin katsovaa kuin taaksepäin suuntautuvaa ja rankaisevaa.4

Hallintokantelu (jäljempänä myös ”kantelu”) voidaan tehdä niin viranomaisessa työskentelevästä

virkamiehestä kuin muun julkista hallintotehtävää hoitavan epäillystä lainvastaisesta menettelystä tai

velvollisuuksien laiminlyönnistä. Hallintokantelun voi tehdä kaiken tyyppisestä

viranomaistoiminnasta, myös tosiasiallisesta toiminnasta, kuten opetuksen antamisesta tai

hoitotoimenpiteen suorittamisesta. Hallintokantelujen tutkimisessa lainvastaisuus tuleekin ymmärtää

laajasti, jossa lainvastaisuudella tarkoitetaan paitsi lain, mutta myös sen nojalla annettujen

alemmanasteisten säännösten ja määräysten vastaista menettelyä.5

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, s. 22 – 23.



2

Oikeusturvan kannalta on tärkeää, että sisäisen laillisuusvalvontaan kuuluva asia ja sen tutkiminen

saatetaan heti alkuvaiheessa sille erikseen säädettyyn menettelyyn, mikäli sen käytön edellytykset

vain täyttyvät. Tällaisia erikseen säädeltyjä menettelyjä ovat muun muassa rikosasian esitutkinta sekä

virkamiesoikeudellinen menettely. Hallintolain (434/2003) 53 c §:n mukaan kanteluasian käsittely

raukeaa, jos kantelun kohteena oleva teko luonteensa tai vakavuutensa perusteella antaa aiheen ryhtyä

toimenpiteisiin muussa laissa säädetyssä menettelyssä. Samaan asiakokonaisuuteen voi kuitenkin

liittyä myös eri menettelyissä käsiteltäviä asioita, joten kantelun käsittelyä voi olla mahdollista jatkaa

siltä osin, kun sitä ei ole aiheellista siirtää muuhun menettelyyn, eli esimerkiksi sen osalta, kun

kantelu ei kosketa rikosepäilyä.6 Lähtökohta on kuitenkin se, että laillisuusvalvonnan ei tulisi olla

päällekkäistä muiden menettelyjen kanssa vaan sen funktion tulee olla siinä, että se täydentää

mahdollisimman hyvin muita oikeussuojajärjestelmiä sekä kontrollikeinoja7.

Edellä sisäministeriö hallinnonalallaan antamassaan laillisuusvalvonnan ohjeistuksessa ohjeistaa, että

laillisuusvalvontaan kuuluva asia, kuten hallintokantelu, tulee mahdollisimman varhaisessa vaiheessa

siirtää erikseen säädettyyn ja asian vakavuuden sekä luonteensa nähden asianmukaisen menettelyn

piiriin. Tässä tutkimuksessa näillä tarkoitetaan virkamiesoikeudellista sekä rikosoikeudellista

menettelyä. Mitä sitten ohjeessa mainituilla ”asian vakavuudella” tai ”luonteensa nähden” ilmaisuilla

tässä kohdin tarkemmin tarkoitetaan? Milloin viranomaisen laillisuusvalvontaan hallintokanteluna

vireille saapuva ja epäiltyä lainvastaista menettelyä tai laiminlyöntiä koskeva asia tulee ohjeen

mukaisesti katsoa vakavuudeltaan tai luonteeltaan sellaiseksi, että kanteluasian tutkiminen

viranomaisen sisäisessä laillisuusvalvonnassa tulee jättää sillensä ja siirtää asia joko

rikosoikeudellisen menettelyn tai virkamiesoikeudellisen menettelyn piiriin? Tähän kysymykseen

edellä mainittu ohje ei tarkemmin ota kantaa, eikä rajan hahmottaminen näiden menettelyn välillä

lienekään kovin helppoa tai selkeää.

Mielenkiintoni asiassa nousi kysymykseen siitä, missä edellä kerrottujen menettelyjen rajat kulkevat

suhteessa toisiinsa. Missä kohdin virkamiehen lainvastaisuuden tai laiminlyönnin tulisi katsoa

vakavuudeltaan sellaiseksi, että asiaa ei tulisi enää hallintokantelumenettelyssä tutkia vaan siirtää se

muualla erikseen säädetyn menettelyn piiriin? Virkavastuun näkökulmasta tämä tarkoittaa samalla

rajanvetoa virkamiehen tosiasiallisen sekä oikeudellisen virkavastuun välillä.

Hallintokantelumenettelyssä voi konkretisoitua lähinnä virkamiehen tosiasiallinen virkavastuu, kun

6 SMDno-2020-158, s. 10 – 11.
7 Jonkka 2007, s. 317.
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taas virkamiesoikeudellisessa sekä rikosoikeudellisessa menettelyssä voi konkretisoitua virkamiehen

oikeudellinen virkavastuu.

Pyrkimykseni tässä tutkimuksessa on päästä tunnistamaan näiden kolmen eri menettelyjen keskeisiä

kriteereitä sekä periaatteita ja siten selkeyttää ainakin omaa käsitystäni siitä, mitkä ylipäätään näiden

menettelyjen tarkoitukset ovat ja minkä menettelyistä kulloinkin on katsottava

tarkoituksenmukaiseksi menettelyksi käsillä olevan asian selvittämisessä. Kysymystä pyrin

tarkastelemaan nimenomaan siitä näkökulmasta, kun viranomaiseen saapuu hallintokantelu, jossa

virkamiestä epäillään lainvastaisesta toiminnasta tai virkavelvollisuuksiensa laiminlyönnistä.

Edellä kerrottujen menettelyjen keskinäisten rajojen koen ainakin jossain määrin epätarkoiksi. Varsin

yleisesti hallintokantelussa on kyse viranomaisen toiminnasta, jota kantelija on pitänyt lainvastaisena

tai jossa kantelija on katsonut viranomaisen laiminlyöneen tehtäviänsä. Mikäli hallintokantelun

selvittelyjen myötä kantelijan näkemys saa vahvistusta, voidaankin ajatella, että tällöin liikutaan

enemmän tai vähemmän lähellä myös epäiltyä virkarikosta, esimerkiksi rikoslain (39/1889) 40 luvun

9 §:n mukaista virkavelvollisuuden rikkomista. Missä kohdin hallintokantelussa ilmi tulleen

lainvastaisuuden tai laiminlyönnin sitten tulisi katsoa sellaiseksi, että sen käsittely tulisi siirtää

rikosoikeudellisen menettelyn piiriin?

Toisaalta viranomaisessa harkittavaksi voi tulla myös se, tulisiko hallintokanteluna vireille tulleen

asian käsittely katsoa tarkoituksenmukaisemmaksi virkamiesoikeudellisessa menettelyssä. Antaahan

virkamiesoikeudellinen menettely ainakin hallintokantelumenettelyä vahvemmat keinot puuttua

yksittäisen virkamiehen lainvastaiseen menettelyyn, tehtävien laiminlyöntiin tai muutoin

epätoivottuun menettelyyn tai käytökseen. Rajanvetoa en koe ongelmalliseksi vain siinä, missä

hallintokantelumenettelyn rajat kulkevat suhteessa virkamiesoikeudelliseen tai rikosoikeudelliseen

menettelyyn vaan myös siinä, missä kulkevat virkamiesoikeudellisen sekä rikosoikeudellisen

menettelyjen rajat suhteessa toisiinsa.

Valinnan tai päätöksen siitä, mikä edellä mainituista menettelyistä tulee kulloinkin katsoa tilanteessa

tarkoituksenmukaiseksi ja oikeaksi menettelyksi, koen hyvinkin tulkinnanvaraisena. On kuitenkin

tärkeää niin kantelun kohteena olevan virkamiehen kuin kantelijankin näkökulmasta, että

virkamiehen lainvastainen menettely tai tehtävien laiminlyönti tulee tutkituksi ja ratkaistuksi aina

oikeassa ja tarkoituksenmukaisessa menettelyssä. Näin voidaan turvata menettelyn osapuolten

oikeusturvaa sekä yhdenvertaista kohtelua ja toisaalta asianmukaisella sekä uskottavalla menettelyllä
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turvata niin kansalaisen kuin kantelun kohteena olevan virkamiehen luottamusta viranomaisen

toimintaan sekä siihen kohdistuvaan laillisuusvalvontaan.

1.2 Tutkimuskysymys ja aiheen rajaaminen

Tutkimuskysymykseni ydin on seuraava: ”Missä kulkevat hallintokantelumenettelyn,

virkamiesoikeudellisen sekä rikosoikeudellisen menettelyn rajat suhteessa toisiinsa?”.

Tutkimuskysymystä on tarkoitus tarkastella viranomaisen sisäisen laillisuusvalvonnasta

näkökulmasta ja löytää vastauksia siihen, milloin hallintokanteluna vireille tullut asia tulisi

hallintokantelun tutkimisena jättää sillensä ja tutkinnan kohteena oleva asia siirtää joko

rikosoikeudellisen tai virkamiesoikeudellisen menettelyn piiriin. Jo tutkimuksen keskeiseen

aineistoon tutustuttaessa oli todettavissa, että tarkan rajan määrittäminen näiden eri menettelyiden

välille tulisi olemaan haastavaa. Tästä syystä tutkimuksessa pyritäänkin löytämään lähinnä

menettelyjen keskeisiä kriteereitä sekä periaatteita, joilla tutkimuskysymykseen kyettäisiin

vastaamaan.

Niin hallintokantelumenettelystä, rikosoikeudellisesta kuin myös virkamiesoikeudellisesta

menettelystä löytyy varsin runsaasti aiempia tutkimuksia. En ole kuitenkaan löytänyt sellaisia

tutkimuksia, joissa olisi erityisesti tutkittu näiden menettelyjen keskinäisiä eroavuuksia tai rajoja ja

siten näen asiassa jonkinlaista tutkimusaukkoa ja samalla myös perustelut omalle tutkimukselleni.

Viranomaistoiminta tai muu julkinen hallintotehtävä voi olla hyvinkin toisistaan poikkeavaa, joten

katson olevan tarkoituksenmukaista ainakin jossain määrin rajata tutkimuksen kohteena olevaa

viranomaistoimintaa. Vaikka edellä kerrottuihin menettelyihin liittyvät periaatteet monilta osin

toimivatkin samoin niin valtion, kunnan kuin muunkin julkisyhteisön toiminnassa, lähestyn aihetta

lähinnä valtionhallinnossa ja tarkemmin sisäministeriön hallinnonalalla tapahtuvan

viranomaistoiminnan näkökulman kautta.

Rikosoikeudellisen menettelyn osalta tässä tutkimuksessa on tarkoitus tutkia lähinnä virkarikosten

määritelmiä. Virkarikoksista painotus on taas selkeästi rikoslain 40 luvun 9 §:n mukaisessa

virkavelvollisuuden rikkomisessa sekä 10 §:n tuottamuksellisessa virkavelvollisuuden rikkomisessa.

Tarkoitus ei ole myöskään tutkia rikosoikeudellista menettelyä itsessään vaan sitä, missä kohdin

virkamiehen lainvastaisen menettelyn voidaan katsoa ylittävän kynnyksen, jossa tämän on syytä

epäillä syyllistyneen asiassa virkarikoksena rangaistavaan virkavelvollisuuden rikkomiseen tai
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tuottamukselliseen virkavelvollisuuden rikkomiseen. Myös vahingonkorvausta koskevan

virkavastuun olen rajannut tämän tutkimuksen ulkopuolelle.

Tutkimuksessa on siis tarkoitus tunnistaa edellä kerrottujen menettelyiden ja samalla virkavastuun

eri muotojen keskeisiä periaatteita sekä kriteereitä ja näin päästä tunnistamaan menettelyjen rajoja

sekä eroja suhteessa toisiinsa. Sen sijaan näiden menettelyjen kaikkien eri vaiheiden

yksityiskohtainen ja syvällisempi menettelytapojen tutkiminen ei tässä tutkimuksessa ole mahdollista

eikä myöskään tarkoituksenmukaista. Menettelyjen moninaisten yksityiskohtien sijaan tutkimuksen

focus on ennemminkin näiden menettelyjen ja virkavastuun eri muotojen tarkoitusten ymmärtäminen

keskeisten periaatteiden sekä kriteerien myötä.

1.3 Tutkimuksen metodi

Tutkimuksen metodit ovat tieteellisiä menetelmiä, joilla tavoitellaan, hankitaan tai perustellaan

tieteellistä tietoa. Tutkimuksen kohde luonnollisesti vaikuttaa siihen, mitä metodia eli

tutkimusmenetelmää tutkimustyössä tulisi kulloinkin käyttää tieteellisen tutkimuksen

onnistumiseksi. Tieteellistä tietoa ei kuitenkaan synny vain erilaisten metodien olemassaolon

vaikutuksesta, vaan tutkimus syntyäkseen tarvitsee yleensä myös jonkinlaisen innovatiivisen

oivalluksen tai kiinnostuksen jostakin tietystä ilmiöstä tai asiasta. Oikeustieteilijälle tämä oivallus tai

kiinnostuksen kohde liittyy yleensä oikeuteen tavalla tai toisella ja tätä oivallustaan tai kiinnostuksen

kohdetta tutkiessaan tulee oikeustieteilijän käyttää myös niitä tieteellisiä menetelmiä, jotka

oikeustieteen alalla ovat yleisiä ja kontrolloitavissa olevia.8

Oma kiinnostukseni kohde syntyi, kun aloin miettimään edellä kerrottujen menettelyjen rajoja

suhteessa toisiinsa. Kyse ei kohdallani ollut niinkään innovatiivisesta oivalluksesta vaan

ennemminkin kiinnostuksesta tietystä oikeudenalaan liittyvästä problematiikasta, jota haluan tässä

työssäni hyväksytyin 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 pitämisen maailma. Perinteisesti lainopin tehtävinä on ollut lain tulkinta ja sen

systematisointi. Ensinnäkin lainoppi pyrkii selvittämään voimassa olevien oikeusnormien sisältöä

8 Hirvonen 2011, s. 5.
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tuottaen väitteitä oikeusnormeista, siis toisin sanoen tuottaen normikannanottoja ja

tulkintakannanottoja. Toisekseen lainoppi systematisoi voimassa olevaa oikeutta. Voimassa olevista

oikeusnormeista muodostuu lainopin järjestämä kokonaisuus, jonka pohjalta se myös rakentaa

yhtenäistä ja johdonmukaista oikeusjärjestelmää.9

Tutkimuksessa on siis tarkoitus tutkia hallintokantelumenettelyn, virkamiesoikeudellisen menettelyn

sekä rikosoikeudellisen menettelyn, erityisesti virkarikosten rajapintoja, jossa keskeistä on

lainsäädännön ja lainvalmisteluaineiston sekä tutkimuksen aihepiiriä koskevan oikeuskirjallisuuden

tulkinta sekä systematisointi. Siten koen lainopin tutkimuksen metodina luonnolliseksi ja

tarkoituksenmukaiseksi sekä tutkimusta palvelevaksi valinnaksi.

1.4 Tutkimuksen lähteet ja rakenne

Tutkimuksen aineisto painottuu lähinnä voimassa olevaan lainsäädäntöön sekä siihen liittyvään

lainvalmisteluaineistoon. Lainsäädännöstä keskeisimpinä voidaan mainita muun muassa hallintolaki,

valtion virkamieslaki, rikoslaki sekä perustuslaki. Lisäksi tutkimuksen aineistossa aihepiiriin

liittyvällä oikeuskirjallisuudella on hyvinkin keskeinen asema. Tutkimusaineistoa täydentää osaltaan

myös erilaiset, esimerkiksi ylimpien laillisuusvalvojien, virkamieslautakunnan sekä tuomioistuinten

antamat ratkaisut.

Tutkimus koostuu kaikkiaan seitsemästä eri pääluvusta. Tutkimuksen ensimmäisen pääluvun

muodostaa luonnollisesti tutkimuksen johdanto, jossa on alustettu tutkimuksen aihetta sekä

tutkimuskysymystä. Toisessa pääluvussa on kuvailtu julkisen vallan käyttöä, virkavastuuta sen eri

muotoineen sekä kansalaisten oikeusturvaa suhteessa julkisen vallan käyttöön.

Kolmannen pääluvun muodostaa hallintokantelumenettely. Tässä pääluvussa on pyritty luomaan

ymmärrystä siitä, mikä on hallintokantelu, miksi sellainen on olemassa sekä mihin ylipäätään

hallintokantelumenettelyn tärkeys perustuu. Luvussa on myös kuvailtu hallintokantelun tutkimiseen

sekä asiassa annettavaan päätökseen liittyviä vaiheita.

Neljännessä pääluvussa käsitellään virkamiesoikeudellista virkavastuuta sekä tähän liittyvää

menettelyä. Myös tässä on pyritty luomaan käsitystä siitä, miksi tällainen erillinen

9 Hirvonen 2011, s. 21 – 25.



7

virkamiesoikeudellinen menettely on olemassa ja minkälaisissa tilanteissa menettely tulisi

käytettäväksi. Luvussa on myös kuvailtu menettelyn vaiheita sekä siinä annettavia ratkaisuja.

Pääpaino virkamiesoikeudellisista seuraamuksista on kirjallista varoitusta koskevassa alaluvussa.

Tutkimuksen viidennessä pääluvussa käsitellään puolestaan rikosoikeudellista virkavastuuta. Tässä

pääluvussa on kuvattu rikoslain 40 luvun virkarikoksia, joista virkavelvollisuuden rikkominen ja sen

tuottamuksellinen tekomuoto ovat tutkimuksen tämän pääluvun keskiössä, vaikkakin luvussa on

lyhyesti kuvailtu myös muut rikoslain 40 luvun virkarikokset.

Kuudennessa pääluvussa käydään vertailua edellisissä pääluvuissa käsitellyistä menettelyistä ja

virkamiehelle eri muodoissa konkretisoituvasta virkavastuusta. Tässä pääluvussa on siis tarkoitus

päästä myös vastaamaan tutkimuksen kysymykseen siitä, missä kulkevat tutkimuksessa käsiteltävien

menettelyjen rajat. Tutkimuksen seitsemännessä ja samalla viimeisessä pääluvussa on tarkoitus vielä

lyhyesti esitellä tutkimuksessa saatuja tuloksia ja laatia yhteenvetoa tutkimuksesta.



8

2 JULKISEN VALLAN KÄYTTÖ JA VIRKAVASTUU

2.1 Julkisen vallan käyttäminen

Julkisten hallintotehtävien hoitaminen kuuluu lähtökohtaisesti viranomaisille, kuten perustuslain 124

§:ssä säädetään. Kuitenkin joitain hallintotehtäviä, joihin ei liity merkittävää julkisen vallan käyttöä,

voidaan antaa myös muille kuin viranomaisille hoidettavaksi, jos lailla on näin erikseen säädetty. Sen

sijaan hallintotehtävät, joissa käytetään merkittävää julkista valtaa, voidaan antaa vain viranomaisen

hoidettavaksi.10

Julkisen vallan käsitteestä ei ole olemassa vain yhtä määritelmää, mutta siitä on todettavissa, että sen

ytimen muodostavat yksipuolisuus sekä velvoittavuus. Julkiseen valtaan voidaan siis katsoa liittyvän

jonkinlaisen pakon tai ainakin pakon uhan.11 Kyse on siis julkisella vallalla yksityisen oikeusasemaan

puuttumisesta joko hallintopäätöksin tai tosiallisen hallintotoiminnan kautta. Julkisen vallan

käyttäminen näkyykin tyypillisimmin niiden hallintopäätösten tai muiden hallintotoimintojen myötä,

joilla on suora vaikutus kansalaisten oikeuksiin, etuihin tai velvollisuuksiin.12

Kun erilaisissa hallintoelimissä käytetään julkista valtaa tai hoidetaan julkisia tehtäviä, tarvitaan

sellaisia henkilötoimijoita, jotka voivat huolehtia päätöksenteosta sekä muiden tehtävien

hoitamisesta. Puhuttaessa julkisen vallan käyttämisestä ovat viranomaiset näissä keskeisimpiä elimiä.

Viranomaiset ovat itsenäistä päätäntävaltaa käyttäviä ja julkisia tehtäviä hoitavia julkisyhteisön

toimielimiä, joiden tehtävät on jaettu edelleen pienemmiksi kokonaisuuksiksi eli viroiksi. Virkoja

hoitavat puolestaan virkamiehet13, joiden virkatoimintaan kohdistuu monenlaisia oikeudellisia

säännöksiä.14 Hallintotehtävien hoitamiseen ja julkisen vallan käyttämiseen liittyy virkamiehillä aina

erityinen virkavastuu15.

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

Julkista vallankäyttöä kuvaa luonne, jonka mukaan se on paitsi oikeutettua myös velvoitettua.

10 Parviainen 2010, s. 20.
11 Heuru 2003, s. 69.
12 Parviainen 2010, s. 21.
13 Kunnallisella puolella käytetään vastaavasta nimitystä viranhaltija. Kts. esimerkiksi Parviainen 2010, s. 11 – 13.
14 Husa – Pohjolainen 2014, s. 293.
15 Mäenpää 2017, s. 28.
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Virkamies, jolle virkaansa kuuluvassa tehtävässä on annettu oikeus julkisen vallan käyttöön, on

tarvittaessa myös velvoitettu käyttämään tätä oikeutta. Julkinen valta on myös luovuttamatonta, eikä

sitä voida luovuttaa toiselle. Julkista vallankäyttöä sitoo myös yleinen intressi, jonka mukaan sitä saa

käyttää yleisen, mutta ei haltijansa yksityisen intressin edistämiseksi.16 Perustuslain 22 §:n mukaisesti

julkisen vallan tulee turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista.

2.2 Virkavastuu sekä ”ne bis in idem” -periaate

Virkamiestä koskettaa virkatehtäviensä hoidossa erityinen virkavastuu, jonka perussäännös löytyy

perustuslain 118 §:stä. Virkavastuulla tarkoitetaan erityistä virkamiehiltä edellytettyä, kansalaisten

yleistä oikeudellista vastuuta tiukempaa vastuuta, jota voidaan pitää yleistä oikeudellista vastuuta

ankarampana sekä kattavampana. Myös sen toteuttamiskynnys on yleistä oikeudellista vastuuta

alhaisempi. Virkatehtäviään suorittaessaan on virkamiehellä kuitenkin vastapainona myös erityinen

oikeudellinen suoja.17

Erityisten virkavastuun perusteiden on katsottu olevan tarpeen, koska virkamies voi virkatehtäviensä

hoidossa käyttää julkista valtaa. Lisäksi virkamiehen toimintaan liittyy myös korostettu vaatimus

virkamiehen toiminnan luotettavuudesta sekä puolueettomuudesta. Virkavastuu voikin

konkretisoitua virkamiehen virkatehtävissään tekemän virheen tai velvollisuuksiensa laiminlyönnin

eli virkavirheen seurauksena. Virkavirhe, josta on laissa säädetty rangaistus, on virkarikos.18

Vaikka varsinaisen virkavastuun on nimenomaisesti liitetty virkamiehen tehtävien yhteydessä

tapahtuvaan julkisen vallan käyttämiseen, katsotaan kuitenkin nykyään, että virkavastuu voi ulottua

myös varsinaisen julkisen vallankäytön ulkopuolelle, esimerkiksi virkamiehen tosiasialliseen

toimintaan. Virkavastuusta voidaan myös erotella erilaisia vastuun oikeudellisia lajeja, kuten

rikosoikeudellinen vastuu, vahingonkorvausvastuu sekä virkamiesoikeudellinen vastuu.19

Oikeudellisten virkavastuun muotojen ohella on erityisenä vastuuna olemassa myös sellainen

tosiasiallinen virkavastuu, johon ei liity varsinaisia oikeudellisia pakotteita.20

16 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.
19 Husa – Pohjolainen 2014, s. 308 – 309.
20 Koskinen – Kulla 2019, s. 329 – 330.
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Rikosoikeudellinen virkavastuu on vastuuta virkarikoksesta. Rikosoikeudellisessa virkavastuussa

virkavelvollisuuksien vastaisesta teosta tai laiminlyönnistä on laissa erikseen säädetty

rangaistusuhka. Säännökset virkarikoksista sekä niiden seuraamuksista löytyvät rikoslain 40

luvusta.21

Kurinpidollinen eli virkamiesoikeudellinen virkavastuu on virkamiesten osalta määritelty puolestaan

valtion virkamieslaissa. Virkamiehen moitittavaan tai muutoin virheelliseen menettelyyn on

mahdollista puuttua jopa irtisanomalla tai purkamalla tämän virkasuhde. Edelle kerrottuja lievempänä

kurinpidollisena keinona on virkavelvollisuuden rikkomiseen mahdollista puuttua antamalla

virkamiehelle kirjallinen varoitus.22

Tosiasiallisessa virkavastuussa on kyse lähinnä virkamiehelle asetettavista laadullisista

vaatimuksista, joissa vastuu voi toteutua muun muassa hitaana etenemisenä virkauralla tai hitaana

palkkakehityksenä. Tavallisin seuraamus on kuitenkin työnantajan antama niin sanottu

työnjohdollinen huomautus. Myös yleiset laillisuusvalvontaviranomaiset, eduskunnan

oikeusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskansleri, sekä muut valvovat viranomaiset voivat

hallintokantelumenettelyn yhteydessä puuttua virkamiehen oikeudellisesti virheelliseen menettelyyn

muun muassa huomauttamalla tätä.23

Edellisten lisäksi virkamiehen virkavastuuseen voi liittyä muun muassa tulosvastuuta24, jota tässä

tutkimuksessa ei kuitenkaan käsitellä. Myös vahingonkorvausvastuuseen liittyvät kysymykset on

rajattu tämän tutkimuksen ulkopuolelle. Virkavastuun näkökulmasta tässä tutkimuksessa käsitellään

rikosoikeudellisia, virkamiesoikeudellisia sekä hallintokantelun myötä virkamiehelle mahdollisesti

aiheutuvia tosiasiallisia virkavastuita.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen (63/1999, EIS) seitsemännen lisäpöytäkirjan 4 artikla kieltää

syyttämästä sekä rankaisemasta kahdesti. Ketään ei saa saman valtion tuomiovallan nojalla tutkia

uudelleen tai rangaista oikeudenkäynnissä rikoksesta, josta hänet on jo lopullisesti vapautettu tai

tuomittu syylliseksi kyseisen valtion lakien ja oikeudenkäyntimenettelyjen mukaisesti.

21 Koskinen – Kulla 2019, s. 331 – 334.
22 Bruun – Mäenpää – Tuori 1995, s. 230 – 231.
23 Koskinen – Kulla 2019, s. 329 – 330.
24 Koskinen – Kulla 2019, s. 330.



11

Kaksoisrangaistavuutta koskevaan kieltoon liittyy neljä ehtoa, joiden on täytyttävä. Ensinnäkin

kummastakin menettelystä on seurattava rikosoikeudellinen rangaistus (Engel-kriteerit). Toisekseen

kyseessä on oltava sama tosiseikasto (idem-vaatimus). Kolmannekseen prosesseista toisen on oltava

lopullinen (res judicata) ja neljänneksi kyseessä on oltava saman prosessin toistaminen (bis-

vaatimus). Artikla kieltää samasta asiasta toisen oikeudenkäynnin riippumatta siitä, johtaisiko se

tuomitsemiseen vai vapauttamiseen. Samoin artikla kieltää uuden tutkinnan sekä oikeudenkäynnin

myös tilanteissa, joissa henkilöä vastaan nostettu syyte ei ole johtanut tuomitsemiseen.25

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT) on tapauksessa Engel ja muut v. Alankomaat26 linjannut

niin sanotut Engel-kriteerit (seuraamuksen rikosoikeudellisesta luonteesta), joiden perusteella

hallinnolliset sanktiot sekä hallinnollinen kurinpitomenettely (virkamiesoikeudellinen menettely)

voidaan tietyissä tapauksissa erottaa rikosprosessista27. EIT onkin oikeuskäytännössään jättänyt useat

hallinnolliset sanktiot rikosoikeuden alan ulkopuolelle28. Myös kansallisessa oikeuskäytännössä ”ne

bis in idem” -periaatteen on katsottu koskevan vain lähinnä rikosoikeudellisia seuraamuksia.29

Virkamiesoikeudelliset seuraamukset ovat hallinnollisia ja poikkeavat tarkoitukseltaan selkeällä

tavalla rikosoikeudellisista rangaistuksista. Täten esimerkiksi virkamiehen irtisanomista tai tämän

virkasuhteen purkamista ei voida pitää kaksinkertaisena rankaisemisena, vaikka virkamiehelle olisi

tuomittu jo aiemmin samasta teosta rikosoikeudellinen rangaistus. Virkamiesoikeudelliset

seuraamukset kuuluvatkin pääsääntöisesti EIS:n 6 artiklan niin kutsutun siviilihaaran alaan.30

Tässä tutkimuksessa on tarkoitus hahmottaa keskeisiä kriteereitä sekä periaatteita rikosoikeudellisen

menettelyn, virkamiesoikeudellisen menettelyn sekä hallintokantelumenettelyn osalta ja luoda

ymmärrystä sille, minkä menettelyn piirissä virkamiehen lainvastainen menettely tai laiminlyönti

tulisi kulloinkin käsitellä. Kuten edellä kaksoisrangaistavuudesta voitiin todeta, ei ”ne bis in idem” -

periaate estä sitä, että virkamiehen virkavastuu voi samassa virkavirhettä käsittävässä tapauksessa

konkretisoitua niin rikosoikeudellisessa kuin virkamiesoikeudellisessa tarkoituksessa. Siten voidaan

25 Hirvelä – Heikkilä 2017, s. 1315.
26 Engel ja muut v. Alankomaat (5100/71, 5102/71, 5354/72, 5370/72, 8.6.1976).
27 Äimä 2011, s. 254.
28 Hirvelä – Heikkilä 2017, s. 1320.
29 Virolainen – Vuorenpää 2017: Prosessioikeus > I Johdatus prosessioikeuteen > 4. Periaatteet prosessioikeudessa >
Ihmis- ja perusoikeudet prosessioikeudessa > Ihmisoikeussopimusten prosessuaaliset määräykset > Syytetyn vähim-
mäisoikeudet > Ne bis in idem.
30 Kulla 2018, s. 43.
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myös todeta, että edellä kerrotut menettelyt eivät ainakaan kaksoisrangaistavuuden näkökulmasta ole

toisiansa poissulkevia.

2.3 Oikeusturva julkishallinnossa

Julkishallintoon kohdistuvalla oikeusturvalla tai oikeussuojalla tarkoitetaan sellaisia keinoja sekä

menettelyjä, joilla turvataan oikeuksien ja velvollisuuksien toteutuminen viranomaisen sekä

yksityisen välisessä hallinto-oikeudellisessa suhteessa. Tarkemmin ottaen edellä mainitulla

oikeusturvalla tarkoitetaan yksityisen oikeuksien turvaamista suhteessa viranomaisen toimintaan.

Oikeusturvan yleisenä tehtävänä onkin vahvistaa paitsi yksityisen oikeusturvaa, myös julkishallinnon

lainalaisuutta.31 Julkisen vallan käytössä tulee kunnioittaa yksilön oikeuksia sekä vapauksia ja

aktiivisesti pyrkiä niitä myös toteuttamaan. Oikeusturvan tarkoituksena on pyrkiä sovittamaan näitä

tavoitteita.32

Julkishallinnon toimintaan liittyvillä oikeusturvakeinoilla on tarkoitus muun muassa suojata

hallinnon asiakkaan, niin yksilön kuin yhteisön, oikeuksia ja etuja suhteessa julkishallintoon. Jos

näitä etuja tai oikeuksia loukataan, on oikeussuojakeinoilla tarkoitus palauttaa tai korjata loukattu

oikeus. Viranomaisen laiminlyödessä oikeuden tai edun toteutumisen taikka viranomaisen puuttuessa

jonkun yksityisen oikeuteen ilman lainmukaista perustetta, voidaan oikeusturvakeinoilla saada oikeus

toteutetuksi tai oikeustila palautetuksi. Ellei tämä ole mahdollista, voi oikeusturvakeino oikeuttaa

korvauksen tai hyvityksen saamisen.33

Oikeusturvan käsitettä voidaan pitää varsin vaikeahahmotteisena johtuen sen yleisluonteisuudesta

sekä monimerkityksellisyydestä. Kun puhutaan oikeusturvakeinoista, voidaan puhua muun muassa

materiaalisista, menettelyllisistä, ennakollisista tai jälkikäteisistä oikeusturvakeinoista. Oikeusturvan

päämääräksi voidaan sanoa myös oikeusvarmuuden toteuttamisen. Oikeusvarmuus on puolestaan

eräänlainen niin sanottu kirjoittamaton periaate, jonka voisi todeta luonnehtivan koko

oikeusjärjestystä ja yhteiskunnallisia tavoitteita. Kuitenkaan oikeusvarmuus käsitteenä ei

suomalaisessa lainsäädännössä kovinkaan yleisesti esiinny.34

31 Mäenpää: Hallinto-oikeus > II YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 8. Oikeusturva ja oikeusturvamenettelyt hallintotoimin-
nassa > Suojaava, korjaava ja menettelyllinen oikeusturva.
32 Koivisto 2014, s. 51.
33 Mäenpää: Hallinto-oikeus > II 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 ryhmitellä eri tavoin. Yhtenä mahdollisena tapana ryhmitellä

oikeusturvan takeita on niiden ryhmittely ajallisen vaiheen perusteella. Preventiivinen oikeusturva

tarkoittaa ennalta vaikuttavaa oikeusturvaa. Preventiivinen oikeusturva liittyy hallintoasian käsittelyn

ja viranomaisen menettelyn sääntelyyn. Hyvällä hallinnolla sekä asianmukaisella menettelyllä

voidaan ennakoivasti suojata yksityisen oikeuksia ja etuja suhteessa julkishallintoon. Menettelyn

ollessa asianmukaista ja asian valmistelun riittävän huolellista, virheen tai oikeudenloukkauksen

todennäköisyys tällöin myös pienenee.35 Oikeusturvan jälkikäteisillä takeilla eli korjaavilla takeilla

on puolestaan tarkoitus korjata jo tapahtunut virhe, laiminlyönti tai lainvastaisen menettelyn johdosta

tehty päätös, jotta aineellinen oikeus voisi asiassa toteutua. Jälkikäteinen oikeusturva voi myös

mahdollistaa saada asiassa korvausta tai hyvitystä viranomaisen tai virkamiehen virheellisen tai

lainvastaisen toiminnan johdosta.36

Tosiasialliseen hallintotoimintaan sekä julkisen palvelun toteuttamiseen kohdistuvat

oikeusturvakeinot ovat kuitenkin selkeästi heikommat kuin varsinaiset hallintoasian käsittelyyn tai

hallinnolliseen päätöksentekoon kohdistuvat oikeusturvamenettelyt. Kohennuksia julkisiin

palveluihin, kuten opetuksen huonoon laatuun ei oikaisuvaatimusta tai valitusta jättämällä ole

ainakaan suoraan mahdollista saada. Vastaava koskee myös epäkohtia hallinnon niin kutsutussa

tosiasiallisessa toiminnassa tai välittömässä julkisen vallan käytössä, kuten muun muassa poliisin

toiminnassa.37

Hallintopäätöksen korjaamiseen, oikaisemiseen tai muuttamiseen perustuvia tehokkaita

oikeusturvakeinoja on siten mahdollista kohdistaa vain julkisia palveluja koskevaan

päätöksentekoon. Sen sijaan niitä ei ole mahdollista kohdistaa esimerkiksi julkisen palvelun huonoon

laatuun, palvelun tai sitä koskevan päätöksenteon viipymiseen taikka viranomaisen passiivisuuteen

toiminnassaan. Sellaisinaan niihin ei voida kohdistaa myöskään valitusta, korjaamismenettelyä tai

oikaisuvaatimusta. Hallinnon tosiasialliseen toimintaan sekä julkisiin palveluihin kohdistuukin

lähinnä vain erikseen säänneltyä viranomaisvalvontaa. Viranomaisvalvonnan lisäksi tosiasialliseen

toimintaan sekä julkisiin palveluihin voi kohdistua yleistä laillisuusvalvontaa muun muassa

35 Mäenpää: Hallinto-oikeus > II YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 8. Oikeusturva ja oikeusturvamenettelyt hallintotoimin-
nassa > Suojaava, korjaava ja menettelyllinen oikeusturva > Oikeusturvan ajalliset vaiheet.
36 Mäenpää: Hallinto-oikeus > II YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 8. Oikeusturva ja oikeusturvamenettelyt hallintotoimin-
nassa > Suojaava, korjaava ja menettelyllinen oikeusturva > Oikeusturvan ajalliset vaiheet.
37 Mäenpää: Hallinto-oikeus > II YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 8. Oikeusturva ja oikeusturvamenettelyt hallintotoimin-
nassa > Oikeusturvamenettelyt > Oikeusturvakeinot julkisissa palveluissa ja tosiasiallisessa toiminnassa.
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eduskunnan oikeusasiamiehen tai oikeuskanslerin toimesta. Keskeiseksi oikeusturvakeinoksi näissä

hallinnon tosiasiallisen toiminnan tai julkisen palvelun valvonnassa nousee tällöin hallintokantelu.38

2.4 Julkiseen vallankäyttöön kohdistuva valvonta

Hallinnon sisäinen valvonta perustuu vaatimukseen hallinnon lainalaisuudesta. Perustuslain 2 §:n 3

momentin mukaan virkatoiminnassa on tarkoin noudatettava lakia. Tästä oikeusvaltioperiaatteeseen

sisältyvästä elementistä seuraa julkisen hallinnon velvollisuus valvoa omaa toimintaansa.39

Hallintoelimillä on siis velvollisuus valvoa niin toimintansa lainmukaisuutta kuin sen

asianmukaisuuttakin. Yleisesti viranomaisen sisäinen valvonta on järjestetty niin, että ylemmässä

asemassa olevat henkilöt valvovat sekä ohjaavat alaistensa toimintaa ja viranomaisen johto valvoo

puolestaan viranomaisen toimintaa kokonaisuudessaan. Valvonta voi perustua esimerkiksi

viranomaisessa suoritettavaan sisäiseen tarkastukseen tai ylipäätään esimiehen oikeuteen puuttua

havaitsemiinsa epäkohtiin työnjohto- ja valvontamääräyksin.40

Hallintotoiminnan valvontaan liittyy myös niin sanottua virka-astevalvontaa, jossa ylempi

viranomainen kohdistaa valvontaa alaisiinsa toimielimiin, kuten esimerkiksi ministeriön oman

hallinnonalan virastoihin kohdistamaa valvontaa. Virka-astevalvontaan liittyy myös ylemmän

viranomaisen toimivalta tutkia alemman elimen toiminnasta tehdyn hallintokantelun. Myös

viranomaisen talouden hoitoon kohdistuu valvontaa muun muassa valtiontalouden valvontaviraston

toimesta.41

Hallinnon laillisuusvalvonnassa keskeinen asema on puolestaan eduskunnan oikeusasiamiehellä sekä

valtioneuvoston oikeuskanslerilla, joita kutsutaan myös ylemmiksi tai yleisiksi laillisuusvalvojiksi.

Yleisten laillisuusvalvojien tehtäviin kuuluu hallintotoiminnan ja julkisen vallan käytön

lainmukaisuuden valvonta eli niin sanottu ulkoinen valvonta. He valvovat, että niin tuomioistuimet,

viranomaiset kuin virkamiehet sekä muut julkisyhteisöjen työntekijät noudattavat virkatehtävissään

lakia. Yleiset laillisuusvalvojat toimivat yleisinä kanteluviranomaisina, joille viranomaisen

38 Mäenpää: Hallinto-oikeus > II 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 Mäenpää 2017, s. 417.
41 Mäenpää: Hallinto-oikeus > II YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Hallintokoneiston sisäinen
valvonta > Virka-astevalvonta > Alaisuussuhteeseen perustuva valvonta.
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virheellisestä toiminnasta tai laiminlyönneistä voidaan kannella.42 Edellisten lisäksi viranomaiseen

voi kohdistua ulkoista valvontaa myös erityisten valvontaviranomaisten kautta. Erityisillä

valvontaviranomaisilla tarkoitetaan muun muassa tietosuojavaltuutettua, tasa-arvovaltuutettua,

yhdenvertaisuusvaltuutettua, lapsiasiavaltuutettua tai potilasasiamiestä.43

Laillisuusvalvonnan käsitteelle ei ole säädetty yleistä määritelmää, joten sitä on pidettävä ainakin

jossain määrin epätarkkana. Perinteisessä valtiosääntöoikeudellisessa merkityksessä sillä on

tarkoitettu vain viranomaistoiminnan ulkopuolista ylimpien laillisuusvalvojien julkiseen hallintoon

kohdistamaa valvontaa.44 Käsitteenä laillisuusvalvontaa on kuitenkin pidetty tätä 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 edellä mainitut niin

sanotut ”alemmat” laillisuusvalvojat kuuluvat ylimpien laillisuusvalvojien toimivallan piiriin.45

Julkinen hallinto on laaja ja julkista valtaa käytetään mitä moninaisemmissa tilanteissa ja

asiayhteyksissä. Tästä seuraa se, että julkisen vallan käyttöön kohdistuva laillisuusvalvonta on myös

monien osien summa. Laillisuusvalvonnan huipun muodostavat ylimmät laillisuusvalvojat, mutta he

eivät suinkaan yksin suorita kaikkea laillisuusvalvontaa. Myös hallinnon sisällä tapahtuu

laillisuusvalvontaa, joka on niin sanottua perustason laillisuusvalvontaa. Perustason

laillisuusvalvonnassa ylemmät viranomaiset suorittavat valvontaa alempiin viranomaisiin.46

Esimerkiksi sisäministeriö kohdistaa laillisuusvalvontaa muun muassa Hätäkeskuslaitoksen sekä

poliisin toiminnan lain- sekä asianmukaisuuteen. Viraston sisällä tapahtuvasta perustason

laillisuusvalvonnasta voisi vastaavasti mainita Hätäkeskuslaitoksen johtajan alaisiinsa virkamiehiin

tai Poliisihallituksen alaisiinsa poliisilaitoksiin kohdistaman laillisuusvalvonnan. Yhtä lailla

paikallisen poliisilaitoksen päällikkö voi ja tämän tuleekin kohdistaa laillisuusvalvontaa alaisiinsa

virkamiehiin omassa poliisilaitoksessaan.

42 Mäenpää: Hallinto-oikeus > II YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Yleinen laillisuusvalvonta
> Ylin laillisuusvalvonta > Yleisen laillisuusvalvonnan sisältö ja kohde.
43 Mäenpää: Hallinto-oikeus > II YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Erityiset valvontaviran-
omaiset.
44 SM:n julkaisuja 19/2013, s. 8.
45 Sarja 2001, s. 5.
46 Hautamäki 2004: s. 137.
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Viranomaisen toimintaan kohdistuva laillisuusvalvonta voidaan siis jakaa ulkoiseen ja sisäiseen

laillisuusvalvontaan. Sisäisellä laillisuusvalvonnalla tarkoitetaan organisaation eli viranomaisen

sisäisesti järjestettyä laillisuus- ja muuta valvontaa ja ulkoisella taas kulloinkin kyseessä olevaan

viranomaiseen ulkopuolelta kohdistettua laillisuus- ja muuta valvontaa, kuten yleisten

laillisuusvalvojien suorittamaa valvontaa.47 Tässä tutkimuksessa painottuu sisäisen

laillisuusvalvonnan näkökulma.

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

3.1 Hallintokantelu muutoksenhakujärjestelmää täydentävänä
oikeussuojakeinona sekä laillisuusvalvonnan käynnistäjänä

Viranomaistoiminnan valvonnassa sekä hallinnon oikeussuojajärjestelmässä hallintokantelun

tutkimisella on keskeinen merkitys. Hallintokantelu ei ole kuitenkaan hallintopäätöksen

kumoamiseen tai muuttamiseen tähtäävä oikeusturvakeino vaan lähinnä hallinnon

muutoksenhakujärjestelmää täydentävä oikeussuojakeino, jonka merkitys korostuu etenkin niissä

tilanteissa, joissa ei ole käytettävissä säännönmukaisia muutoksenhakukeinoja. Tällaisia tilanteita

esiintyy tyypillisesti palveluluonteisessa ja tosiasiallisessa hallintotoiminnassa, kuten poliisi- tai

pelastustoimen sektoreilla.48 Hallintolain 8 a luvussa säädetyllä hallintokantelulla pannaan vireille

hallinnon yleinen laillisuusvalvonta. Se on valvovalle viranomaiselle osoitettu ilmoitus

hallintotoiminnassa tapahtuneesta lainvastaisena menettelystä, velvollisuuksien laiminlyönnistä tai

muusta hallinnollisesta epäkohdasta. Hallinnon laillisuusvalvonnassa hallintokantelua voidaan pitää

myös tärkeimpänä yksityisen käytettävissä olevana valvonta- ja oikeusturvakeinona.49

Hallintokantelu on siis lähinnä hallinnon muutoksenhakujärjestelmää täydentävä oikeussuojakeino,

jonka merkitys korostuu tilanteissa, joissa ei ole käytettävissä säännönmukaisia

muutoksenhakukeinoja.50 Oikeussuojaa täydentävänä kantelua voidaankin pitää lähinnä

jälkikäteisenä oikeussuojakeinona. Koska hallintokantelu ei ole varsinainen muutoksenhakukeino, on

se siten myös erotettava prosessuaalisesta kantelusta, joka taas hallintolain 59 §:n mukaisesti on yksi

varsinaisista muutoksenhakukeinoista.51

Huolimatta siitä, että valvova viranomainen toteaisikin valvontavaltaansa kuuluvan menetelleen

toimissaan lainvastaisesti tai muulla tavoin virheellisesti, ei tällä kuitenkaan automaattisesti ole

vaikutusta siihen päätökseen, joka on syntynyt virheellisen menettelyn tuloksena. Tässä suhteen

hallintokantelua valvovalle viranomaiselle ei voida pitää kovinkaan tehokkaana

48 HE 50/2013 vp., s. 4.
49 Mäenpää: Hallinto-oikeus > II YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Yleinen laillisuusvalvonta
> Hallintokantelu laillisuusvalvonnan keinona > Hallintokantelun kohde.
50 HE 50/2013 vp., s. 4.
51 Kulla 2018, s. 375.
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oikeussuojakeinona.52 Toisaalta valvova viranomainen voi hallintokantelun myötä ryhtyä

toimenpiteisiin muussa laissa säädetyn menettelyn käynnistämiseksi, mikäli kantelu antaa tähän

aihetta. Siten hallintokantelun myötä ilmi tullut virkamiehen lainvastaisen menettely tai laiminlyönti

voi johtaa esimerkiksi rikosoikeudelliseen tai virkamiesoikeudelliseen virkavastuuseen, kuten

varoituksen antamiseen tai jopa virkamiehen virkasuhteen purkamiseen. Mikäli valvova

viranomainen ryhtyy edellä mainittuihin toimenpiteisiin, hallintokantelun käsittely samalla

lähtökohtaisesti raukeaa.53

Vaikka valvova viranomainen ei itse hallintokantelun perusteella voi lähteä korjaamaan, muuttamaan

tai kumoamaan virheellistä hallintopäätöstä, voi se kuitenkin esittää asiassa suosituksensa tällaisen

hallintopäätöksen korjausmenettelyyn ryhtymiseksi, anteeksipyynnön esittämiseksi tai vaikkapa

jonkinlaisen hyvityksen suorittamiseksi. Jos taas valvovalla viranomaisella on oikeus panna

purkuasia vireille, voi se lähteä hakemaan hallintokantelun myötä ilmi tulleen lainvastaisen

hallintopäätöksen purkamista.54

Hallintokantelua kuvaa myös piirre, että sillä voidaan panna vireille hallinnon yleinen

laillisuusvalvonta. Hallinnon laillisuusvalvonnassa kantelua voidaankin pitää tärkeimpänä yksityisen

käytettävissä olevista viranomaisen toimintaan kohdistetusta valvontakeinoista.55 Kun yksityinen

osoittaa kantelun valvovalle viranomaiselle, käynnistää se kantelun muodossa tapahtuvan

laillisuusvalvonnan kantelussa moitittua menettelyä kohtaan. Näin hallintokantelu hallinnon

laillisuusvalvonnan yleisenä valvontakeinona konkretisoituu yksittäistapauksissa ja yksityinen

pääsee vaikuttamaan viranomaisen toimintaan kohdistettuun valvontaan.

3.2 Hallintokantelu ilmoitus lainvastaisesta menettelystä tai velvollisuuden
laiminlyönnistä

Hallintokantelun on kuvailtu olevan ylemmälle viranomaiselle osoitettu ilmoitus tai ilmianto

virkatoimen virheellisyydestä tai viranomaisen toimintaa koskevasta laiminlyönnistä ja se voidaan

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

52 Sarja 2001, s. 23.
53 Mäenpää 2017, s. 424.
54 Mäenpää 2017, s. 424.
55 Mäenpää: Hallinto-oikeus > II YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Yleinen laillisuusvalvonta
> Hallintokantelu laillisuusvalvonnan keinona > Hallintokantelun kohde.



19

viranomaista tai virkamiestä.56 Hallintokantelun kohteena voi olla myös virkamiehen tai

viranomaisen taikka muun julkista hallintotehtävää hoitavan muutoin epäasianmukainen käytös57 ja

se voi koskettaa myös muuta hallinnollista epäkohtaa.58 Vakiintuneen hallintokäytännön mukaisesti

hallintokantelun voi lähtökohtaisesti tehdä kuka tahansa, myös asiassa täysin ulkopuolinen taho59,

joka onkin tyypillisin hallintokantelun alullepanija60. Perinteisestä hallintoasian käsittelystä

hallintokantelu eroaa siinä, ettei kanteluasiassa päätetä kenenkään oikeudesta tai edusta, kuten ei

myöskään kenenkään velvollisuudesta. Siten kanteluasiassa annettu päätös tai ratkaisu ei ole

myöskään valituskelpoinen. Kuitenkin niin kantelijan, että kantelun kohteen oikeusturva on otettava

huomioon sekä kantelua käsiteltäessä että ratkaisusta tiedottaessa.61

Hallintokanteluissa tutkimisvalta kohdistuu lähinnä viranomaisen tai julkisia tehtäviä hoitavan tahon

toiminnan lainmukaisuuteen tai velvollisuuden laiminlyönnin arviointiin. Hallintokanteluissa

voidaan myös arvioida esimerkiksi sitä, onko toiminnassa noudatettu perus- ja ihmisoikeuksia,

hallinnon oikeusperiaatteita tai muutoin hyvää hallintoa.62 Hallintokantelut ovatkin varsin

monimuotoisia ja luonteeltaan osaksi muutoksenhakua, osaksi ilmiantoa ja osaksi myös

selvityspyyntöä muistuttavia.63

Koska hallintokantelun voi tehdä hyvinkin erilaisista viranomaistoiminnoista, vaikkapa

hoitotoimenpiteistä, opetuksen antamisesta tai poliisin kentällä suorittamista toimenpiteistä, tulee

viranomaisen lainvastainen menettely ymmärtää myös varsin laajana käsitteenä. Lainvastainen

menettely, puhuttaessa hallintokanteluista, tuleekin ymmärtää paitsi lain myös sen nojalla annettujen

alemmanasteisten säännösten sekä määräysten vastaisena menettelynä. Lainvastaisuus voi tulla

arvioitavaksi myös perustuslain 21 §:ssä tarkoitettujen hyvän hallinnon vaatimusten näkökulmasta ja

voi siten koskea esimerkiksi harkintavallan väärinkäyttöä, menettelyvirhettä, virkamiehen

epäasianmukaista käyttäytymistä tai muuta hyvän hallinnon vastaista menettelyä.64

56 HE 72/2002 vp., s. 52.
57 HE 50/2013 vp., s. 4.
58 Mäenpää: Hallinto-oikeus > II YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Yleinen laillisuusvalvonta
> Hallintokantelu laillisuusvalvonnan keinona.
59 HE 50/2013 vp., s. 22.
60 Kulla 2018, s. 374.
61 HE 50/2013 vp., s. 4.
62 Mäenpää: Hallinto-oikeus > II YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Yleinen laillisuusvalvonta
> Hallintokantelu laillisuusvalvonnan keinona.
63 HE 72/2002 vp., s. 52.
64 HE 50/2013 vp., s. 22-23.
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Tyypillisesti kantelut koskettavat viranomaisen menettelyä, jota kantelija on pitänyt lainvastaisena

tai muutoin epäasianmukaisena, kuten seuraava eduskunnan oikeusasiamiehelle tehty kantelu hyvin

kuvaa.

Eduskunnan oikeusasiamiehelle tehdyssä kantelussa, EOAK/1178/2021,

oli kyse tilanteesta, jossa poliisi oli noutanut kantelijan tämän työpaikaltaan

poliisilaitokselle antaakseen tälle tiedoksi päätöksen väliaikaisesta

lähestymiskiellosta. Kantelija oli katsonut, että kyseessä ei ollut esitutkintaan

liittyvä toimenpide vaan ainoastaan lähestymiskieltoa koskeva asia. Tästä

syystä kantelija oli katsonut, että asiassa ei ollut ollut edellytyksiä myöskään

noutomääräykselle, jota kylläkin esitutkinnassa voidaan tietyin edellytyksin

käyttää. Kantelija oli lisäksi kertonut, että väliaikainen lähestymiskielto oli

annettu hänelle tiedoksi ilman, että häntä olisi kuultu ensin asiassa.

Hallintokantelun voi tehdä kuka tahansa ja se voi koskettaa minkälaista tahansa viranomaisen tai sen

palveluksessa olevan toimintaa, myös sitä, onko viranomainen laiminlyönyt tehtäviänsä tai

velvollisuuksiansa.  Myös viranomaisen toimimattomuudesta tai virkatehtäviensä huonosta

hoitamisesta voidaan kannella.65

EOAK/3386/2019: Kantelija arvosteli hätäkeskuspäivystäjän menettelyä

hätäpuhelussa, jonka soitti tapahtumapaikalle tullut ulkopuolinen henkilö,

joka oli havainnut kantelijan aviomiehen avantoon pudonneena. Kantelija oli

katsonut hätäkeskuspäivystäjän hätäpuhelussa tekemän riskinarvion

tehtävän kiireellisyydestä sekä tehtävän edellyttämistä voimavaroista olleen

tilanteessa virheellinen sekä hätäkeskuspäivystäjän aiheettomasti viivytelleen

viranomaisen hälyttämisessä. Kantelija oli lisäksi katsonut, että

hätäkeskuspäivystäjä oli laiminlyönyt velvollisuutensa antaa ilmoittajalle

tilanteessa tarvittavia ohjeita pelastus- ja elvytystoimenpiteisiin ryhtymiseksi.

Edellä eduskunnan oikeusasiamiehelle tekemässään kantelussa kantelija on muun ohella katsonut

hätäkeskuspäivystäjän hoitaneen tehtävänsä huonosti, kun hälytyksen tekemisessä oli kantelijan

65 Mäenpää: Hallinto-oikeus > II YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Yleinen laillisuusvalvonta
> Hallintokantelu laillisuusvalvonnan keinona.
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näkemyksen mukaan syntynyt aiheetonta viivytystä. Lisäksi kantelija on katsonut

hätäkeskuspäivystäjän laiminlyöneen tehtäviään sekä samalla virkavelvollisuuksiaan, kun ei ole

antanut tilanteessa ilmoittajalle tarvittavaa ohjausta pelastus- ja elvytystoimenpiteisiin ryhtymiseksi.

Hallintokantelut voivat koskettaa myös virkamiehen epäasianmukaista käytöstä, kuten seuraavassa

eduskunnan oikeusasiamiehelle tehdyssä kantelussa on kyse.

Dnro 1799/4/09: Kantelija pyysi oikeusasiamiestä tutkimaan

hätäkeskuspäivystäjän menettelyä soittamansa hätäpuhelun käsittelemisessä.

Kantelun mukaan hätäkeskuspäivystäjä oli hätäpuhelussa esittänyt

kantelijalle muun muassa kysymyksen ”otat sä naiselta pataan”, jota

kantelija on pitänyt tilanteessa epäasiallisena kysymyksenä.

Hallintokantelusta ja sen menettelystä säädetään keskeisesti hallintolain 8 a luvussa, mutta

sovellettavaksi tulevat hallintolain säännökset monilta muiltakin osin. Hallintokantelumenettely on

määritelty hallintolaissa kuitenkin varsin joustavasti. Määrittelyn joustavuutta on perusteltu muun

muassa hallintokanteluiden moninaisuudella, koska ne voivat sisältää muun muassa ilmiannon

lainvastaisesta menettelystä tai muusta hallinnollisesta epäkohdasta sekä näihin perustuvan

vaatimuksen. Joustavuutta on perusteltu myös sillä, että hallintokanteluun annettava päätös ei sisällä

suoranaista päätöstä kenenkään oikeudesta, edusta tai velvollisuudesta.66

Hallintokantelujen moninaisuudesta kertoo muun muassa seuraava hallinnon epäkohtaa koskeva

hallintokantelu liittyen Hätäkeskuslaitoksen sähköpostiosoitteen muodostumiseen.

Kantelussaan eduskunnan oikeusasiamiehelle, Dnro 3560/4/11, kantelija

arvosteli tapaa, jolla hätäkeskuksen sähköpostiosoite oli ilmoitettu internet-

sivuilla. Kantelijan mukaan Hätäkeskuslaitoksen internet-sivulla ilmoitettu

sähköpostiosoite ei ollut selkeä ja hänen yrityksensä lähettää sähköpostia

olikin epäonnistunut.

66 Mäenpää: Hallinto-oikeus > II YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Yleinen laillisuusvalvonta
> Hallintokantelu laillisuusvalvonnan keinona.
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Myös Hätäkeskuslaitoksen suomenkielisiä palveluja koskeva hallintokantelu kertoo osaltaan

kantelujen moninaisuutta. Esimerkki kertoo samalla hyvin myös siitä, kuinka hallintokantelun

käynnistäjänä voi toimia kuka tahansa, tässä tapauksessa asiassa täysin ulkopuolinen, joka oli saanut

aiheen kannella luettuaan kirjoituksen sanomalehdestä.

Eduskunnan oikeusasiamiehelle osoittamassaan kantelussa, Dnro 3279/4/07,

kantelija arvosteli Vasabladetissa 24.10.2007 julkaistuun kirjoitukseen

viitaten Pohjanmaan hätäkeskusta ja pyysi oikeusasiamiestä tutkimaan, oliko

hätäkeskuksen suomenkielinen puhelinpalvelu ollut asianmukaista, kun

hätäkeskukseen suomeksi soittanutta henkilöä oli kesken hätäpuhelun

pyydetty puhumaan suomen kielen sijasta ruotsia.

Hallintokantelu voidaan tehdä viranomaisesta tai sen yksittäisestä virkamiehestä ja sen kohteena voi

olla niin valtion kuin kunnankin viranomaisten toiminta, mutta myös viranomaiskoneiston

ulkopuolisten toiminta silloin, kun nämä hoitavat julkista hallintotehtävää. Tästä seuraa, että

palvelussuhteen laatu tai julkisen hallintotehtävän organisointitapa ei määrää sitä, voiko menettelystä

kannella. Hallintokantelun voi tehdä myös silloin, kun viranomaisen järjestämisvastuulle kuuluvaa

lakisääteistä tehtävää hoitaa ostopalveluna yksityinen palveluntuottaja.67

Kantelussa EOAK/3479/2020 kantelija arvosteli yksityisessä toimintayksikkö

A:ssa noudatettua menettelyä koronavirusepidemian aikana. Kantelija oli

katsonut, että toimintayksikkö A oli määrännyt palvelutalossa, omassa

asunnossa asuvien liikkumisesta ja omaisten tapaamisesta perustuslain

vastaisesti.

Toimintayksikkö A:lla on ollut sopimus sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta Tampereen

kaupungin kanssa. Toimintayksikkö A:n palveluasumisen asiakkaaksi on voinut päätyä kaupungin

myöntämän palvelusetelin turvin. Edellä kerrottuun perustuen on kantelun kohteena ollut yksityinen

palveluntuottaja, joka kaupungin kanssa tehdyn sopimuksen perusteella on tuottanut ostopalveluna

lakisääteisiä julkisia palveluja ja on näin voinut joutua toiminnastaan hallintokantelun kohteeksi.

67 HE 50/2013 vp., s. 23.
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Hallintokantelu voi toimia valvontakeinon alulle panijana myös sellaisessa viranomaistoiminnassa,

johon muilla oikeussuojakeinoilla on haastavaa tai jopa mahdotonta saada oikeussuojaa68.

Seuraavassa eduskunnan oikeusasiamiehelle tehty hallintokantelu, jossa oikeussuojaa ei ollut

saatavilla kuin hallintokantelun kautta, koska viranomaisen antamaa päätöstä koski ehdoton

muutoksenhakukielto. Kyseinen kantelu on hyvä esimerkki myös siitä, kuinka kantelun tekijänä voi

toimia kuka tahansa, tässä kantelun kohteena olevassa viranomaisessa työskentelevä viranhaltija.

EOAK/5000/2020: Kantelija pyysi tutkimaan asiassa kaupungin menettelyä,

jossa kaupunki määräsi kevään 2020 poikkeusoloissa valtioneuvoston

linjauksiin vedoten, että opettajat, joilla työpuhelinta ei ole käytettävissään,

joutuisivat käyttämään omia puhelimiaan ja henkilökohtaisia

puhelinliittymiään viranhoidossa tarvittavaan viestintään. Kantelijan

mukaan tämä tarkoitti käytännössä sitä, että sadat kaupungin perusopetuksen

opettajat velvoitettiin jakamaan henkilökohtaiset puhelinnumeronsa

jokaiselle oppilaalleen. Jotta kasvatus- ja opetusjohtajan poikkeuksellista

määräystä ei kyseenalaistettaisi, päätös muotoiltiin harhaanjohtavasti oman

puhelimen käyttökorvausilmoitukseksi ja päätökseen liitettiin ehdoton

muutoksenhakukielto. Kantelijan näkemyksen mukaan kaupunki näin

toimiessaan loukkasi satojen opettajiensa perusoikeuksia.

Edellä kerrottujen lisäksi hallintokantelu voi ilmentää myös yleistä oikeutta tehdä viranomaiselle

aloitteita, hakemuksia sekä ilmoituksia. Vanhastaan kanteluoikeutta on pidetty lähinnä

tavanomaiseen oikeuteen perustuvana, kaikille kuuluvana kantelumahdollisuutena, mutta

myöhemmin myös Suomen perustuslain 21 §:n mukaisena hyvän hallinnon takeena.69

3.3 Hallintokantelumenettelyn vaiheet

Hallintokantelumenettelyn eri vaiheista säädetään hallintolain 8 a luvussa, jossa on omat pykälänsä

niin hallintokantelun tekemiselle (53 a §), sen käsittelemiselle (53 b §), sen johdosta annettavalle

hallinnolliselle ohjaukselle (53 c §) sekä muutoksenhakukiellolle (53 d §). Edellä kerrottujen lisäksi

sovellettavaksi tulevat hallintolain säännökset tietyiltä muiltakin osin, muun muassa hallintolain 2

68 SM:n julkaisuja 11/2009, s. 10.
69 Kulla 2018, s. 375.
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luvun mukaiset hyvän hallinnon periaatteet, asianosaisten kuulemista sekä päätöksen sisältöä ja pe-

rustelua koskevat säännökset. Hallintokantelumenettelyn eri vaiheita kuvataan seuraavissa alalu-

vuissa.

3.3.1 Hallintokantelun vireilletulo

Hallintolain 53 a §:n 1 momentin mukaan viranomaisen, siihen palvelussuhteessa olevan tai muun

julkista hallintotehtävää hoitavan lainvastaisesta menettelystä tai velvollisuuden täyttämättä jättämi-

sestä voi jokainen tehdä hallintokantelun toimintaa valvovalle viranomaiselle. Pykälän 2 momentin

mukaan hallintokantelu tulee tehdä kirjallisesti ja vain valvovan viranomaisen suostumuksella kante-

lun saa tehdä suullisesti. Kantelun tekijän tulee esittää myös käsityksensä siitä, millä perusteella tämä

pitää viranomaisen tai muun julkista palvelua tuottavan tahon menettelyä virheellisenä ja mahdolli-

suuksien mukaan esittää tieto arvostelun kohteena olevan menettelyn tai laiminlyönnin ajankohdasta.

Viranomaisen toiminnan luottamuksen kannalta on tärkeää, että kuka tahansa voi saattaa viranomai-

sen toiminnan tai menettelyn lainmukaisuuden valvovan viranomaisen selvitettäväksi. Tämä voi

mahdollistaa myös sen, että valvovalle viranomaiselle välittyy tietoa sellaisista viranomaisen toimin-

nan epäkohdista, jotka muutoin saattaisivat jäädä valvovalta viranomaiselta pimentoon. Hallintokan-

telun luonteen mukaista on myös se, että kantelun tekeminen on mahdollisimman helppoa ja jousta-

vaa ja että erityisissä tilanteissa voisi valvova viranomainen ottaa kantelun vastaan myös suullisesti

esitettynä.70 Vaikka hallintokantelu tuleekin lähtökohtaisesti tehdä aina kirjallisesti, on se kuitenkin

muodoltaan vapaa sekä tiukoista määräajoista riippumaton hallinnon yleinen valvontakeino71.

Vaikka hallintolaissa asiasta ei nimenomaisesti säädetäkään, tulee hallintokantelussa kuitenkin ilmetä

kantelijan nimi sekä yhteystiedot72. Lähtökohtaisesti viranomainen on velvollinen tutkimaan vain ne

kantelut, jotka ovat tulleet kirjallisesti vireille ja joissa on mainittu kantelijan nimi ja yhteystieto sekä

selostettu tarpeelliset tiedot hallintokantelussa tarkoitetusta asiasta. Tarvittaessa kantelijaa on ohjat-

tava täydentämään hallintokanteluaan.73 Jos ilmoitus tai ilmianto kuitenkin tehdään nimettömänä, voi

valvova viranomainen ottaa asian tarvittaessa käsiteltäväksi viranomaisaloitteisena valvonta-asiana,

70 HE 50/2013 vp., s. 24.
71 HE 50/2013 vp., s. 4.
72 HE 50/2013 vp., s. 24.
73 Sisäministeriön ohje, SMDno-2020-158, s. 14.
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jos se katsoo siihen olevan aihetta.74 Kantelusta tulee myös ilmetä se, millä perusteella kantelija pitää

kantelun kohteena olevaa menettelyä virheellisenä ja mahdollisuuksien mukaan myös ilmoittaa tieto

virheellisen menettelyn tai laiminlyönnin ajankohdasta.75

3.3.2 Hallintokantelun tutkiminen

Hallintolain 53 b §:n mukaan valvovan viranomaisen tulee ryhtyä niihin toimenpiteisiin, joihin se

hallintokantelun perusteella katsoo olevan aihetta. Jos kantelun johdosta ei ole aihetta ryhtyä toimen-

piteisiin, siitä tulee viivytyksettä ilmoittaa kantelun tekijälle. Kantelua käsiteltäessä on noudatettava

hyvän hallinnon perusteita ja turvattava niiden henkilöiden oikeudet, joita asia välittömästi koskee.

Kahta vuotta vanhemmasta asiasta tehtyä kantelua ei tutkita, ellei siihen ole erityisiä perusteita. Kan-

teluasiassa annettavaan ratkaisuun sekä sen tiedoksiantoon sovelletaan hallintolain säännöksiä.

Hallintokantelua tutkittaessa tulee ryhtyä niihin toimenpiteisiin, joihin kantelun katsotaan antavan

aihetta. Käsittelyn voidaan katsoa jakautuvan kahteen osaan, joissa valvova viranomainen ensin pe-

rehtyy kanteluun ja tekee siitä alustavan oikeudellisen kokonaisarvion. Tämän jälkeen seuraa puoles-

taan vaihe, jossa valvova viranomainen ryhtyy niihin toimenpiteisiin, joihin se kantelun ja siihen liit-

tyvän alustavan oikeudellisen kokonaisarvion perusteella katsoo yksittäisessä tapauksessa kulloinkin

olevan aihetta. Mikäli alustavan oikeudellisen kokonaisharkinnan perusteella asiassa ei ole syytä

epäillä lainvastaista menettelyä tai velvollisuuden laiminlyöntiä, taikka muutakaan epäkohtaa, ei val-

vovan viranomaisen tule kanteluasiassa ryhtyä mihinkään toimenpiteisiin. Mikäli kantelu ei johda

toimenpiteisiin, tulee myös tällaisesta päätöksestä ilmoittaa viivytyksettä kantelun tekijälle.76

On selvää, että osa kanteluista on perusteettomia eikä asiassa siten ole myöskään tarvetta toimenpi-

teille. Myös silloin, kun sama asia on jo ollut kanteluviranomaisen ratkaistavana tai kun asia ei kuulu

kanteluviranomaisen toimivaltaan, ei asiassa ole aihetta enemmille toimenpiteille. Myöskään vanhen-

tuneita kanteluita tai kantelua, joka on vireillä toisessa hallintoviranomaisessa, ei yleensä tutkita.

Kantelua ei ole syytä ottaa käsiteltäväksi myöskään silloin, kun siinä on mahdollista hakea muutosta

varsinaisin muutoksenhakukeinoin, vaan kantelija tulee tällöin ohjata muutoksenhaun piiriin.77

74 HE 50/2013 vp., s. 24.
75 Kulla 2018, s. 377.
76 HE 50/2013 vp., s. 25.
77 Kulla 2018, s. 378.
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Alustava oikeudellinen kokonaisarvio voi johtaa myös siihen, että asiaa ryhdytään kantelumenettelyn

sijaan käsittelemään jonkin muun menettelyn piirissä. Kysymykseen voi tällöin tulla esimerkiksi tut-

kintapyynnön tekeminen poliisille, mikäli kantelussa esitetyt väitteet ovat sellaisia, että niitä tulee

arvioida ennemminkin rikosoikeudellisesta näkökulmasta. Tällöin kantelumenettely jätetään sillensä

joko kokonaan tai tutkintapyyntöä koskevilta osin.78

Hallintokantelua, joka koskettaa kahta vuotta vanhempaa asiaa, ei tutkita, ellei siihen liity erityisiä

syitä. Arvioitaessa erityisiä syitä on asiassa syytä kiinnittää huomiota asian yleiseen merkitykseen,

sen merkitykseen kantelijalle tai kantelun kohteelle, ilmoitetun lainvastaisen tai virheellisen menet-

telyn merkittävyyteen sekä ylipäätään kantelijan mahdollisuuksiin reagoida asiaan ajoissa. Kuiten-

kaan yli viittä vuotta vanhempaa asiaa ei lähtökohtaisesti tule käsitellä ainakaan sellaisessa tilan-

teessa, jossa mahdollisen virkarikoksen vanhentumisaika syytteennoston osalta on viisi vuotta.79

Hallintokanteluiden tutkimisessa valvovan viranomaisen tutkimisvalta kohdistuu lähinnä toiminnan

lainmukaisuuden sekä velvollisuuksien laiminlyöntien arviointiin. Viranomainen voi ja tuleekin tut-

kia myös sitä, onko viranomainen noudattanut toiminnassaan ihmis- ja perusoikeuksia, hallinnon oi-

keusperiaatteita, palveluperiaatetta tai muutoin hyvää hallintoa sekä hyvän hallinnon vaatimuksia.

Kantelua tutkiessaan valvova viranomainen selvittää, onko kantelun kohteena oleva virkamies tai

viranomainen toiminut kantelussa kerrotulla tavalla ja hankkii asiassa tarpeelliseksi arvioimansa sel-

vityksen sen lisäksi, mitä hallintokantelussa on jo esitetty.80

Hallintokantelumenettelyssä on noudatettava hyvän hallinnon periaatteita ja turvattava niiden henki-

löiden oikeudet, joita asia välittömästi koskettaa. Hyvän hallinnon perusteilla tarkoitetaan hallintolain

2 luvun mukaisia hallintotoiminnan vähimmäisvaatimuksia, kuten hallinnon oikeusperiaatteita. Hal-

lintokantelumenettelyssä on noudatettava myös esteellisyyssäännöksiä sekä vaatimuksia liittyen

asian joutuisaan käsittelyyn. Myös kielilakia tulee asian käsittelyn yhteydessä noudattaa ja tulkitse-

misen sekä kääntämisen tarve on aina tapauskohtaisesti harkittava.81

Jotta niiden henkilöiden oikeudet, joita kantelu välittömästi koskettaa tulevat turvatuksi, on näille

varattava myös 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 Mäenpää: Hallinto-oikeus > II YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Yleinen laillisuusvalvonta
> Hallintokantelu laillisuusvalvonnan keinona > Hallintokantelun käsittely.
81 Kulla 2018, s. 379.
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varattava tilaisuus tulla kuulluksi asiassa, jos asiassa on syytä olettaa, että asia saattaa johtaa tämän

arvostelemiseen. Myös kantelijan mahdollisuuteen antaa asiassa oma vastineensa kantelumenette-

lyssä kertyneestä aineistosta tulee tarpeen mukaan harkita.82

Hallintokantelun käsittelyssä ei tule sovellettavaksi kaikki hallintolain säännökset, vaan kantelume-

nettely on määritelty hallintolaissa joustavammin. Joustavuutta voidaan perustella esimerkiksi sillä,

että hallintokantelut ovat keskenään hyvinkin erilaisia sisältäen ilmoituksia hallinnon epäkohdista,

tutkimuspyyntöjä tai ilmiantoja viranomaisen lainvastaisesta menettelystä. Hallintokantelu ei itses-

sään myöskään sisällä suoranaista päätöstä kenenkään oikeudesta, edusta tai velvollisuudesta, joka

myös osaltaan mahdollistaa joustavuuden hallintokantelumenettelyssä. Hallintokantelumenettelyssä

on kuitenkin noudatettava hyvän hallinnon perusteita ja valvovan viranomaisen tulee antaa hallinto-

kantelusta kirjallinen päätös, joka on myös toimitettava tiedoksi niin kantelun kohteelle kuin kanteli-

jallekin.83

3.3.3 Hallintokantelun johdosta annettava hallinnollinen ohjaus

Hallintolain 53 c §:n mukaan valvova viranomainen voi hallintokanteluasiassa antamassaan ratkai-

sussa kiinnittää valvottavan huomiota hyvän hallinnon vaatimuksiin tai saattaa tämän tietoon käsi-

tyksensä lain mukaisesta menettelystä. Jos tätä ei asian kokonaisarvosteluun liittyvät seikat huomioon

ottaen pidetä riittävänä, valvottavalle voidaan antaa huomautus, jollei kantelun kohteena oleva teko

luonteensa tai vakavuutensa perusteella anna aihetta ryhtyä toimenpiteisiin muussa laissa säädetyn

menettelyn käynnistämiseksi. Viimeksi mainitussa tapauksessa kantelun käsittely myös raukeaa.

Edellä mainitussa pykälässä on kerrottu valvottavalle eli kantelun kohteelle annettavasta hallinnolli-

sen ohjauksen keinoista. Pykälä tulee sovellettavaksi, jos valvova viranomainen on hallintokantelun

käsittelyssä todennut valvottavan menetelleen lainvastaisesti tai muutoin virheellisellä tavalla taikka

laiminlyöneen velvollisuutensa, jolloin hallinnollinen ohjaus tulee myös osaksi kanteluasian ratkai-

sua. Huomion kiinnittäminen ja käsityksen ilmaiseminen ovat huomautuksen antamista lievempiä

keinoja. Huomautuksen antaminen onkin mahdollista vain, jos lievempiä ohjauskeinoja ei asian ko-

konaisarvosteluun vaikuttavien seikkojen vuoksi voida pitää riittävinä. Mietittäessä asian

82 HE 50/2013 vp., s. 26.
83 Mäenpää: Hallinto-oikeus > II YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 7. Hallintotoiminnan valvonta > Yleinen laillisuusvalvonta
> Hallintokantelu laillisuusvalvonnan keinona > Hallintokantelun käsittely.
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kokonaisvaikutusta, tulee asiassa huomioida niin virheen laatu kuin sen luonne, mutta myös esimer-

kiksi sovellettavien säännösten tulkinnanvaraisuus tai se, että virhe on voinut johtua valvottavasta

riippumattomista syistä.84 Myös kantelun kohteena olevan viranomaisen resurssien niukkuudella voi

olla asiassa lieventävät vaikutuksensa. Valittaessa lopulta tilanteeseen sopivaa ohjauskeinoa on asi-

assa otettava huomioon myös suhteellisuusperiaate.85

Edellä todetuilla hallinnollisen ohjauksen keinoilla ei ole esimerkiksi valtion virkamiesoikeuden kir-

jallisen varoituksen kaltaisia hallinnollisia seuraamuksia. Siten näillä ohjauksen keinoilla ei myös-

kään ole itsenäisiä oikeusvaikutuksia.86 Hallinnollisia ohjauskeinoja ei tulekaan käyttää, jos kantelu-

asiassa todetaan sellaista lainvastaista menettelyä, joka vakavuutensa tai luonteensa vuoksi tulee kä-

sitellä muussa menettelyssä, kuten virkamiesoikeudellisessa tai rikosoikeudellisessa menettelyssä.

Mikäli kanteluasiassa päädytään käynnistämään muu, esimerkiksi edellä mainittu virkamiesoikeudel-

linen menettely, tehdään kanteluasiassa raukeamispäätös eli päätös asian jättämisestä silleen, josta

tulee luonnollisesti ilmoittaa myös kantelun tekijälle. Hallinnollisen ohjaus ei siis ole luonteeltaan

rankaisevaa vaan sen tarkoituksena on ennen kaikkea ohjata valvottavan toimintaa tulevaisuudessa

niin etteivät kantelumenettelyssä mahdollisesti todetut virheellisyydet enää jatkossa toistuisi.87

3.3.4 Muutoksenhakukielto kanteluasiassa annettuun ratkaisuun

Hallintolain 53 d §:n mukaan hallintokanteluasiassa annettuun ratkaisuun ei saa hakea muutosta va-

littamalla. Koska kanteluasiassa ei päätetä kenenkään oikeudesta, edusta tai velvollisuudesta, ei sillä

myöskään ole vastaavia oikeudellisia vaikutuksia, kuten hallintoasiassa annetussa päätöksessä. Tä-

män vuoksi oikeuskäytännössä onkin yleisesti katsottu, että kanteluratkaisuun ei voida valittamalla

hakea muutosta. Muutoksenhakukielto on myös otettu hallintolakiin mukaan omana pykälänään.88

Valvovan viranomaisen kanteluasiassa antama ratkaisu ei saa oikeusvoimaa. Kantelua ei myöskään

tutkita uudelleen, ellei kantelijalla ole esittää asiassa sellaisia uusia seikkoja tai perusteita, jotka an-

tavat syyt ottaa kantelun uudelleen tutkittavaksi.89 Sille ei sen sijaan ole estettä, jos kantelija päätyy

tekemään saamastaan niin sanotusta perustason (esimerkiksi viranomaisen sisäinen valvonta)

84 HE 50/2013 vp., s. 27.
85 HaVM 6/2014 vp., s. 7.
86 HaVM 6/2014 vp., s. 7.
87 HE 50/2013 vp, s. 27.
88 HE 50/2013 vp, s. 28.
89 SMDno-2020-158, s. 18.
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kantelupäätöksestä uuden hallintokantelun ylemmälle valvovalle viranomaiselle tai yleiselle lainval-

vontaviranomaiselle, kuten eduskunnan oikeusasiamiehelle tai oikeuskanslerille.90

3.4 Yhteenvetoa hallintokantelusta

Edellä on kuvattu hallintokantelua ja sen keskeisiä periaatteita. Ensinnäkin hallintokantelu on tärkeä

osa hallinnon oikeussuojajärjestelmää. Vaikka kantelu ei olekaan varsinainen muutoksenhakukeino,

on sillä kuitenkin muutoksenhakujärjestelmää täydentävä vaikutuksensa ja se voi tietyissä tilanteissa

jopa käynnistää virheellisen hallintopäätöksen purkamiseen liittyvät toimet tai muutoin johtaa vir-

heellisen toiminnan korjaamiseen viranomaisessa.

Kantelu on myös yksityisen, hallinnon ulkopuolisen tahon, mahdollisuus vaikuttaa viranomaisen toi-

mintaan kohdistuvaan valvontaan. Hallintokantelulla voidaan siis panna vireille hallinnon yleinen

laillisuusvalvonta ja kantelullaan yksityinen voi myös vaikuttaa siihen, mihin valvova viranomainen

kohdistaa viranomaisessa valvontaansa. Tällä voidaan todeta olevan myös yleinen viranomaisen toi-

minnan luottamusta lisäävä vaikutuksensa.

Hallintokantelut voivat olla sisällöltään myös hyvin erilaisia ja voivat koskettaa mitä tahansa viran-

omaisen toimintaa tai toimimattomuutta. Ne voivat sisältää ilmoituksen lainvastaisesta menettelystä,

epäasiallisesta käytöksestä tai muusta hallinnollisesta epäkohdasta. Ne voivat myös ilmentää yksityi-

sen oikeutta tehdä viranomaisille erilaisia aloitteita, hakemuksia tai ilmoituksia. Monimuotoisina ne

voivat olla myös osaksi muutoksenhakua, osaksi ilmiantoa ja osaksi selvityspyyntöjä muistuttavia.

Monimuotoisuudestaan johtuen myös hallintokantelun määritelmä hallintolaissa on hyvin joustava.

Hallintokantelun merkitys korostuu etenkin niissä tilanteissa, joissa ei ole käytettävissä säännönmu-

kaisia muutoksenhakukeinoja. Tällaisia tilanteita esiintyy erityisesti tosiasiallisessa hallintotoimin-

nassa, johon esimerkiksi valittamalla ei ole mahdollista hakea muutosta. Kantelun tekijänä voi toimia

kuka tahansa, myös asiassa täysin ulkopuolinen taho, joka tyypillisimmin onkin kantelun alulle pa-

nijana. Kanteluissa korostuukin hallinnon ulkopuolisen asema kantelumenettelyn osapuolena.

Kanteluasiassa annetulla päätöksellä ei ole itsenäistä 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 päätös on hallinnollista ohjausta, joka ei ole luonteeltaan ran-

kaisevaa vaan sen tarkoituksena on ohjata kantelun kohteen toimintaa tulevaisuudessa niin etteivät

kantelumenettelyssä mahdollisti todetut virheellisyydet enää jatkossa toistuisi. Koska kantelupäätök-

sellä ei ole itsenäistä oikeusvaikutusta, ei siihen ole myöskään mahdollista valittamalla hakea muu-

tosta.

Lopuksi voidaan vielä todeta, että hallintokantelumenettely on paitsi täydentävä, mutta myös toissi-

jainen vaihtoehto suhteessa virkamiesoikeudelliseen tai rikosoikeudelliseen menettelyyn. Kantelui-

den tutkiminen on osa viranomaisen sisäistä laillisuusvalvontaa. Koska sisäinen laillisuusvalvonta ei

ole luonteeltaan rankaisevaa, mutta epäiltyyn lainvastaiseen menettelyyn on kuitenkin aina puutut-

tava, tulee myös hallintokantelussa ilmi tuleva lainvastainen menettely saattaa tarvittaessa virkamies-

oikeudelliseen, rikosoikeudelliseen tai muuhun erikseen säädeltyyn menettelyyn arvioitavaksi. Täl-

löin hallintokantelun käsittely raukeaa vähintäänkin siltä osin, kuin asia on siirretty muun menettelyn

piiriin. Laillisuusvalvonnan, sisältäen hallintokanteluiden tutkimisen, ei tulisi myöskään olla päällek-

käistä muiden menettelyjen kanssa vaan sen funktion tulee olla siinä, että se täydentää mahdollisim-

man hyvin muita oikeussuojajärjestelmiä sekä kontrollikeinoja. Edellä esitetyn perusteella kantelu-

menettelyn voidaankin todeta olevan lähtökohtaisesti toissijaista sekä virkamiesoikeudellista että ri-

kosoikeudellista menettelyä täydentävä menettely.
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4 VIRKAMIESOIKEUDELLINEN VIRKAVASTUU SEKÄ
SITÄ KOSKEVA MENETTELY

4.1 Mitä tarkoitetaan virkamiesoikeudella?

Virkamiesoikeuden käsitettä on määritelty muun muassa niin, että virkamiesoikeus koostuu niistä

säännöistä, joilla virkamiesten oikeudet sekä velvollisuudet eli virkamiesten yleinen oikeusasema on

järjestetty. Edellä kerrottua määritelmää pidetään paitsi perinteisenä myös virkamieskeskeisenä. On

kuitenkin huomattava, että virkamiesoikeus ei sääntele pelkästään virkamiesten yleistä oikeusasemaa,

vaan se sääntelee myös kansalaisten suhdetta julkishallintoon sekä julkisyhteisöjen asemaa

työnantajana. Virkamiesoikeudessa myös näillä sääntelyillä on keskeinen sija.91

Virkamiesoikeus on yksi hallinto-oikeuden erityisaloista ja oikeudenalana se on sisällöllisesti lähellä

työoikeutta. Virkamiesoikeus ja työoikeus voitaisiinkin sijoittaa yhteisen nimikkeen

”palvelussuhdeoikeus” alle.92 Kuitenkin jaotellessa oikeudenaloja kuuluu virkamiesoikeus

julkisoikeuteen ja työoikeus puolestaan yksityisoikeuteen, vaikkakin molemmat oikeudenalat ovatkin

niin sanotusti sekamuotoisia. Vaikka virkamiesoikeudessa painottuukin erityisesti hallinto-oikeus,

kuuluu siihen kuitenkin niin työoikeudellisia, siviilioikeudellisia, rikosoikeudellisia kuin

valtiosääntöoikeudellisia elementtejä.93

Oikeudenalana virkamiesoikeus sisältää oikeastaan kaiken sellaisen aineellisen oikeusnormiston,

periaatteet sekä yleiset opit, jotka virkasuhteeseen ylipäätään liittyvät. Nykyaikaiseen

virkamiesoikeuteen katsotaan kuuluvan myös ei-oikeudellisesti sitovan virkamiesmoraalin käsitteen,

joka määrittelee virkamiehen hyväksyttävää käytöstä. Virkamiehen hyväksyttävällä käytöksellä on

myös merkittävä osa puhuttaessa hyvästä hallinnosta. Virkamiesoikeudessa siis määritellään

virkamiesten asema, näiden oikeudet sekä velvollisuudet, mutta myös valtion sekä kuntien

työnantajavelvollisuudet.94

91 Koskinen – Kulla 2019, s. 9.
92 Husa – Pohjolainen 2014, s. 294.
93 Kulla 2006, s. 1158.
94 Husa – Pohjolainen 2014, s. 294.
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Voimassa olevan vuoden 1994 valtion virkamieslain (750/1994) keskeisenä tavoitteena on

mahdollistaa palvelusuhde, joka tarkoituksenmukaisella sekä oikeusturvavaatimukset täyttävällä

tavalla turvaa valtion tehtävien tuloksellisen hoitamisen. Virkasuhdetta on myös pyritty lähentämään

työsopimuslain mukaisen työsuhteen kanssa, mutta kuitenkin niin, että valtion tehtävien hoitamiseen

liittyvät ominaispiirteet, kuten virkavastuu, palvelusuhdeturvan erityispiirteet sekä virkamiesten

riittävä riippumattomuus ja puolueettomuus säilyvät.95

Virkamiehen yleiset oikeudet perusoikeussäännöksistä määritellään perustuslaissa. Perustuslakiin

sisältyvät myös perussäännökset virkavastuusta, yleisistä nimitysperusteista sekä virkatoiminnan

lainmukaisuudesta. Rikosoikeudellisesta virkavastuusta määritellään puolestaan rikoslaissa ja

vahingonkorvausvastuusta vahingonkorvauslaissa. Virkamiehen ja tämän työnantajan oikeuksien ja

velvollisuuksien perusteet määräytyvät kuitenkin virkamieslakien, kuten valtion virkamieslain

mukaan.96

Oikeudenalana virkamiesoikeus on varsin laaja kattaen oikeastaan koko julkisen vallan sekä sen

viranomaiskoneiston. Virkamiesoikeuden ala on eriytynyt kuitenkin julkisen vallan lohkojen mukaan

eli voidaan puhua niin valtion virkamiesoikeudesta, kunnallisesta virkamiesoikeudesta, kirkon

virkamiesoikeudesta kuin välillisen julkishallinnon virkamiesoikeudesta. Edelleen näitä alueita

voidaan jakaa muun muassa poliisivirkamiesoikeuden tai vaikkapa opetusvirkamiesoikeuden

alalohkoihin.97 Tässä tutkimuksessa virkamiesoikeutta tarkistellaan valtion virkamiesoikeudellisesta

näkökulmasta.

4.2 Virkamiehen yleiset velvollisuudet

Virkamiestä koskevat yleiset virkavelvollisuudet vaikuttavat olennaisella tavalla virkamiehen

asemaan. Tämän vuoksi niistä on säädettävä lailla, kuten perustuslain 80 §:ssä todetaan. Edellä

todetusta huolimatta voidaan alemman asteisilla säädöksillä antaa asiassa kuitenkin tarkentavia

säännöksiä. Virkamiehen yleisistä velvollisuuksista säädetään valtion virkamieslain neljännessä

luvussa (11–22 §). Kuitenkin osa velvollisuuksista, kuten vaitiolovelvollisuus, on säännelty

viittaussäännöksin ja niiden sisältö määräytyy muun lainsäädännön mukaisesti.98

95 Koskinen – Kulla 2019, s. 3 – 4.
96 Mäenpää 2019, Hallinto-oikeus > VII VIRKAMIESOIKEUS > 1. Virkamiesoikeuden perusteet ja oikeuslähteet > Lainsää-
däntö > Virkamiehiä koskeva lainsäädäntö.
97 Husa – Pohjolainen 2014, s. 294 – 295.
98 Koskinen – Kulla 2019, s. 236 – 237.
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Keskeisin virkamiestä koskeva velvollisuus nousee valtion virkamieslain 14 §:stä. Pykälä asettaa

virkamiehelle vaatimuksen virkatehtävien asianmukaisesta (esim. tehokkuus ja taloudellisuus) sekä

viivytyksettömästä suorittamisesta eli niin kutsutun virantoimittamisvelvollisuuden.99 Velvollisuus

suorittaa virkatehtäviä kuuluu jokaiselle virkamiehelle henkilökohtaisesti, eikä virkatehtävien

siirtäminen ilman erityistä delegointisäännöstä ole mahdollista. Tällöinkään virkamies ei

lähtökohtaisesti voi itse siirtää virkatehtäviään toiselle vaan siirrosta päättää ylempi viranomainen tai

viraston johto.100

Virkamies ei yleensä voi pidättäytyä virkatehtäviensä hoidosta muutoin kuin ollessaan esteellinen tai

estynyt. Joissain tilanteissa kieltäytyminen voi tulla mahdolliseksi työturvallisuuslain nojalla, mikäli

työstä aiheutuu vakavaa vaaraa. Virantoimitus voi myös keskeytyä virkavapauden, vuosiloman tai

vaikkapa työtaisteluun osallistumisen myötä.101 Lähtökohtaisesti virkamiehellä ei ole kuitenkaan

oikeutta kieltäytyä virkatehtäviensä suorittamisesta muissa kuin laissa erikseen määritellyissä

tapauksissa.102

Virantoimittamisvelvollisuuteen kuuluu olennaisena osana se, että virkamiehen tulee noudattaa

työnjohto- ja valvontamääräyksiä eli virkakäskyjä.103 Virkakäskyillä tarkoitetaan ensinnäkin

esimiehen yksittäisessä tapauksessa antamia määräyksiä. Lisäksi määräyksinä tai virkakäskyinä

voidaan pitää erilaisia hallinnollisia yleismääräyksiä, kuten asianomaisen viraston antamia

työjärjestyksiä sekä johtosääntöjä. Myös hallinnollisia suunnitelmia, yleisohjeita sekä käsittelyohjeita

voidaan laajemmassa merkityksessä pitää määräyksinä.104

Valtion virkamieslain 14 §:n 2 momentin mukaan virkamiehen tulee käyttäytyä asemansa sekä

tehtäviensä edellyttämällä tavalla, joka on osa asianmukaista virkatehtävien hoitamista.

Asianmukaisuutta edellytetään asioitaessa niin hallinnon asiakkaiden kanssa kuin virkamiesten

keskinäisissä kanssakäymisissä.105 Etenkin johtavien virkamiesten osalta voidaan heidän asemansa

perusteella vaatia asiallista käyttäytymistä myös vapaa-aikana. Myös poliiseille on asetettu

99 Husa – Pohjolainen 2014, s. 304 – 305.
100 Bruun ym. 1995, s. 138 – 139.
101 Koskinen – Kulla 2019, s. 242.
102 Bruun ym. 1995, s. 139.
103 Husa – Pohjolainen 2014, s. 304 – 305.
104 Koskinen – Kulla 2019, s. 242.
105 Husa – Pohjolainen 2014, s. 304 – 305.
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tehtäviensä puolesta erityisasema käyttäytymiselle, joka yltää myös vapaa-ajalle. Myös vapaa-ajalla

tehty rikos voi olennaisella tavalla heikentää luottamusta virkamiehen kykyyn hoitaa virkaansa

kuuluvia tehtäviään asianmukaisesti. Esimerkkinä tästä voidaan mainita liikennettä valvovan poliisin

syyllistyminen törkeään liikennerikokseen vapaa-ajallaan tai talouspäällikön syyllistyminen törkeään

kavallukseen.106

Vaikka nyt voimassa olevassa valtion virkamieslaissa ei asiasta enää erikseen säädetäkään, on

virkamiehellä velvollisuus osallistua viran hoidossa tarpeelliseen työnantajan osoittamaan

koulutukseen107. Oikeuskäytäntö on pitänyt edellä mainittua velvollisuutta

virantoimitusvelvollisuuteen edelleen selkeästi kuuluvana osa-alueena108. Virantoimitusvelvollisuus

sisältää myös eräitä yleisiä julkisoikeudellisia vaatimuksia. Julkisoikeudellisilla vaatimuksilla

tarkoitetaan tässä yhteydessä muun muassa toiminnan lainmukaisuutta sekä hyvän hallinnon (PL 21

§) asettamien velvoitteiden noudattamista, kuten oikeutta saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti.

Oikeus saada asiansa asianmukaisesti käsitellyksi merkitsee samalla virkamiehelle käänteistä

velvoitetta toimia asiassa niin, että asiat myös tulevat käsitellyksi asianmukaisella tavalla. Yleisestä

sisällöstä sille, mitä on pidettävä asianmukaisena toimintana viranomaisessa, säädetään puolestaan

hallintolain 2 luvussa.109

Virkamies on myös velvollinen kieltäytymään tämän luottamusta vaarantavista eduista. Virkamies ei

saa ottaa vastaan, hyväksyä tai vaatia taloudellisia tai muitakaan etuuksia edes viran ulkopuolella, jos

se voi heikentää luottamusta virkamieheen tai viranomaiseen. Taloudellisilla tai muilla eduilla

tarkoitetaan rahamääräisten etujen ohella muun muassa lainoja, alennuksia, matkoja, kestityksiä ja

muita sellaisia etuja, jotka voivat epäsuorastikin vaikuttaa virkatoimintaan tai siihen liittyvään

luottamukseen. Velvollisuudella kieltäytyä edellä kerrotun kaltaisista etuuksista pyritään

luonnollisesti estämään sellaisen vaikutelman syntyminen, että virkamies olisi lahjottavissa tai että

virkatoimintaan ylipäätään voitaisiin vaikuttaa epäasiallisin keinoin.110

Virkamiestä koskee myös yleinen salassapitovelvollisuus, jonka mukaan virkamies ei saa paljastaa

salassa pidettävää tietoa eikä käyttää tällaista tietoa itsensä tai kenenkään muunkaan hyödyksi 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 Husa – 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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vahingoksi, ei edes virkasuhteen päättymisen jälkeen111. On kuitenkin huomattava, että salassapitoa

koskeva velvollisuus päättyy luonnollisesti samalla, kun vastaavan salassa pidettävän asiakirjan tai

tiedon salassapito päättyy112.

Edellä eräitä keskeisiä virkamiestä koskevia virkamiesoikeudesta nousevia yleisiä velvoitteita.

Virkamiesten toimintaa ylipäätään sääntelevät lukuisat normistot sekä ohjeet. On myös huomattava,

että mitä korkeammassa virka-asemassa henkilö on, sitä korkeammat vaatimukset tällaisen

virkamiehen toimintaan kohdistuu. Lisäksi esimerkiksi poliisilta voidaan edellyttää tietynlaista

käyttäytymistä myös tämän vapaa-aikana, joka voi poiketa huomattavallakin tavalla siitä, mitä

vastaavasti esimerkiksi viraston vahtimestarilta tai toimistosihteerinä työskentelevältä voidaan

edellyttää.113

4.3 Virkamiesoikeudelliset seuraamukset virkavelvollisuuksien vastaisesta
toiminnasta

Virkamiehen virkavelvollisuuksien vastaiseen menettelyyn tai laiminlyöntiin voidaan virkamieslain

mukaan reagoida antamalla tälle kirjallinen varoitus, irtisanomalla tai jopa purkamalla tämän

virkasuhde. Lievemmissä tapauksissa voidaan virkamiehen huomiota kiinnittää tämän esimiehen

antamalla, mutta virkamieslaissa sääntelemättömällä joko suullisella tai kirjallisella huomautuksella.

Eräissä tapauksissa mahdollista voi olla myös virkamiehen pidättäminen virantoimituksesta.

Virantoimituksesta pidättämisen tarkoituksena ei kuitenkaan ole virkavastuun toteuttaminen vaan

kyseessä on ennen kaikkea turvaamistoimi, jolla pyritään estämään moitittavan menettelyn

jatkuminen tai helpottamaan moitittavan menettelyn selvittämistä.114

Virkamiehen virkavastuu on mahdollista toteuttaa pelkästään niin sanotussa hallinnollisessa eli

virkamiesoikeudellisessa menettelyssä. Ehtona tällöin on kuitenkin se, että virkatoimien

lainvastaisuus ei ole rikosoikeudellisesti rangaistavaa eikä se ole aiheuttanut mahdollisesti

korvattavaksi katsottavaa vahinkoa eli vahingonkorvausvastuuta. Toisaalta rikosoikeudelliseen

rangaistukseen tuomitseminen ei sellaisenaan ole este myös hallinnollisen seuraamuksen

määräämiseen samasta teosta tai laiminlyönnistä.  Päätösvalta hallinnollisen virkavastuun

111 Husa – Pohjolainen 2014, s. 305.
112 Koskinen – Kulla 2019, s. 256; Wallin – Konstari 2000, s. 122 – 126.
113 Husa – Pohjolainen 2014, s. 306.
114 Bruun ym. 1995, s. 230.
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toteutumisesta kuuluukin lopulta sille viranomaiselle, jolla on myös toimivalta määrätä asiasta

hallinnollinen seuraamus.115

Virkamiesoikeudellisilla seuraamuksilla ei pyritä rankaisemaan yksittäistä virkamiestä vaan ennen

kaikkea pyrkimyksenä on varmistaa asianmukainen toiminta viranomaisessa sekä ylläpitää yleistä

luottamusta viranomaisen kykyyn suoriutua tehtäviensä asianmukaisesta hoitamisesta. Lisäksi

seuraamuksilla tavoitellaan käyttäytymistä ohjaavaa vaikutusta viranomaisessa. Yksittäistapauksissa

seuraamuksen onkin oltava siinä määrin riittävä, että seuraamuksen kohteeksi joutunut virkamies

myös ojentuu. Samalla on kuitenkin huomioitava, että seuraamus ei ole tilanteessa kohtuuton.116

Harkittaessa seuraamusta on seuraamuksen valintaan liittyvässä menettelyssä otettava huomioon

hallintolain 6 §:n mukaiset yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet eli suhteellisuusperiaate,

yhdenvertaisuusperiaate, objektiviteettiperiaate, luottamuksensuoja sekä tarkoitussidonnaisuus.

Edellä kerrotuista periaatteista etenkin suhteellisuusperiaatteella on keskeinen merkitys, kun

arvioidaan virkamiehen virkavelvollisuuksien vastaista menettelyä tai laiminlyöntiä ja sitä seuraavan

virkamiesoikeudellisen toimenpiteen oikeasuhtaisuutta.117

4.3.1 Kirjallinen varoitus

Valtion virkamieslain 24 §:n mukaan virkamiehelle, joka toimii vastoin virkavelvollisuuksiaan tai

laiminlyö niitä, voidaan antaa kirjallinen varoitus. Valtion virkamiesasetuksen 39 §:n mukaan

varoituksen antamisesta päättää asianomainen virasto, jollei lailla tai asetuksella toisin säädetä. Kun

arvioinnin kohteena on virkamiehen virkavelvollisuuksien vastainen menettely tai laiminlyönti,

nousee keskeiseen asemaan virkamieslain 14 §. Pykälän mukaan virkamiehen on suoritettava

tehtävänsä asianmukaisesti ja viivytyksettä sekä noudatettava työnjohto- ja valvontamääräyksiä.

Lisäksi pykälän toisen momentin mukaan virkamiehen on käyttäydyttävä asemansa ja tehtäviensä

edellyttämällä tavalla.118

115 Mäenpää 2019, Hallinto-oikeus > VII VIRKAMIESOIKEUS > 6. Virkavastuu ja sen toteuttaminen > Hallinnollinen virka-
vastuu > Virkavastuu hallinnollisessa menettelyssä > Hallinnolliset seuraamukset.
116 Launiala – Tervonen 2016, s. 426.
117 Launiala – Laaksonen 2011, s. 5.
118 Launiala – Laaksonen 2011, s. 2.
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Varoituksella on tarkoitus puuttua sellaiseen virkamiehen moitittavana pidettävään menettelyyn,

jonka vakavuus ei vielä riitä virkamiehen irtisanomiseen. Käytännössä kynnys varoitukselle ylittyy

silloin, kun virkamiehen todetaan asiassa erikseen esitetyn selvityksen perusteella menetelleen

vastoin virkavelvollisuuksiaan tai laiminlyöneen niitä.119 Virkamiehelle annettavaa varoitusta

voidaan pitää seuraamuksena, jolla on kytköksensä niin menneeseen kuin tulevaankin aikaan.

Ensinnäkin sen voidaan todeta olevan virkamiehelle osoitettu moite tämän aikaisemmasta

moitittavaksi katsotusta menettelystä. Toisaalta se samanaikaisesti sisältää varsin painokkaan

kehotuksen virkamiehelle muuttaa tämän toimintaansa viraston tai esimiehen edellyttämällä

tavalla.120

Moitittavassa menettelyssä voi olla kyse esimerkiksi epäasiallisesta käyttäytymisestä. Kuitenkin

suhteellisuusperiaate huomioon ottaen, mitä tahansa vähäisenä pidettävää rikkomusta, jota sinällään

voidaan pitää moitittavana menettelynä, ei kuitenkaan voida pitää lainmukaisena perusteena

varoituksen antamiselle. Esimerkiksi annetun työmääräyksen arvostelua voidaan sinällään pitää

moitittavana menettelynä, mutta jos virkamies arvostelustaan huolimatta hoitaa tehtävänsä asiallisesti

ja määräyksen mukaisesti, ei käsillä voida katsoa olevan perusteita varoituksen antamiselle.121

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 nähden. Myöskään silloin ei kirjallista varoitusta tulisi käyttää,

kun virkavelvollisuuksien vastainen menettely on siinä määrin vakavaa, että asiassa voidaan katsoa

täyttyvän vähintään rikoslain 40 luvun 10 §:n mukainen tuottamuksellinen virkavelvollisuuden

rikkominen. On kuitenkin eri asia, että esitutkinnan sekä asiasta mahdollisesti seuranneen tuomion

jälkeen viranomainen antaa vielä asiassa erikseen kirjallisen varoituksen seuraamuksena

rikostuomiosta tai esitutkinnasta ilmenneistä seikoista.122

Itä-Suomen hallinto-oikeus, 19/0552/2: A:lle oli annettu varoitus tämän

uhkailtuaan väkivallan käytöllä omaa kollegaansa. Vaikka asiassa oli

119 Koskinen – Kulla 2019, s. 338 – 339.
120 Launiala – Laaksonen 2011, s. 2 – 3.
121 Koskinen – Kulla 2019, s. 339.
122 Launiala – Laaksonen 2011, s. 7.
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sittemmin luovuttu syytteestä, katsoi hallinto-oikeus, että työnantaja oli

voinut pitää esitutkinnassa kuultua todistajaa uskottavana, etenkin kun A oli

myös myöntänyt yhden väkivaltauhkauksistaan. A oli myös todennut, että

hänellä olisi mahdollisuus päästä virkapaikallaan käsiksi aseeseen, jolla

voisi vahingoittaa työtoveriaan. A:lla oli myös oikeus voimakeinojen

käyttöön. Ottaen huomioon A:n virkatehtävät piti hallinto-oikeus A:n

uhkausten esittämistä ilmeisen moitittavana ja siten virkavelvollisuuksien

vastaisena käytöksenä. Hallinto-oikeus katsoi, että asiassa annettua

kirjallista varoitusta ei tullut pitää tapauksessa kohtuuttomana seurauksena

A:n menettelylle.

Hallinto-oikeus hylkäsi A:n valituksen ja poliisilaitoksen päätös jäi voimaan.

Päätös on lainvoimainen.

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

jaottelun mukaan jakaa myös kolmeen asiaryhmään:123

1) Tilanteisiin, joissa virkavelvollisuuden vastainen menettely on siinä määrin vähäistä, että se

ei vielä täytä rikoslain 40:10 §:n mukaista tuottamuksellisen virkavelvollisuuden rikkomisen

tunnusmerkistöä.

2) Virkamiehen laiminlyönti kohdistuu vain työnjohto- ja valvontamääräyksiin.

3) Virkamies toimii sinällään tavalla, joka antaisi jo perusteet yksilöperusteiseen

irtisanomiseenkin, mutta virkamiehen virheelliseen menettelyyn ei ole työnantajan toimesta

aiemmin puututtu tai virkamiehen ei ole todettu aiemmin toimineen vastoin

virkavelvollisuuksiaan.

Varoituksen käyttämistä rajoittaa myös se, että virkavelvollisuuksia vastaista menettelyä tai

laiminlyöntiä ei voida käsitellä varoituksen antamista koskevassa virkamiesoikeudellisessa

menettelyssä, jos sillä on loukattu hallinnon ulkopuolisen tahon oikeuksia124. Näin ollen varoituksen

kohteena voivat olla esimerkiksi sellaiset menettelylliset virheet virkatoimien hoidossa, joilla ei ole

aiheutettu vahinkoa tai olennaista haittaa yksityiselle. Tällaista menettelyä voisi olla esimerkiksi

123 Bruun ym. 1995, s. 250 – 251.
124 Koskinen – Kulla 2019, s. 340.
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virkamieslain 14 §:n vastainen viivyttely virkatehtävän suorittamisessa tai epäasianmukainen käytös.

Varoitus voisi olla seuraamus myös siitä, kun virkamies jättää työnjohto- tai valvontamääräyksen

noudattamatta.125

Virkamieslautakunnan käyttämien avainsanojen (2008 – 2010) perusteella varoituksen perusteen

muodostava virkavelvollisuuksien vastainen menettely voi ilmetä muun muassa

käyttäytymisvelvoitteen rikkomisina, luvattomina poissaoloina, myöhästelyinä,

palvelurikkomuksina, poissaoloilmoitusten tekemättä jättämisinä, rikostuomioina, sopimattomina

käyttäytymisinä, työaikojen noudattamatta jättämisinä, työnjohtomääräysten sivuuttamisina,

työtehtävien laiminlyönteinä, työtehtävistä kieltäytymisinä sekä yhteistyövaikeuksina.126

Kirjallista varoitusta ei virkamiehen kannalta voida pitää vielä erityisen merkittävänä asiana ainakaan

siitä syystä, että virkamies ei kärsi kirjallisen varoituksen johdosta taloudellisia menetyksiä, eikä

varoitusta myöskään merkitä tämän nimikirjaan. Silti virkamieslautakunnan ratkaisuista huomattava

osa on koskettanut juuri varoituksen antamista koskevia tilanteita.127 Korostettakoon vielä tässä

yhteydessä, että virkamieslautakunnan toiminta on lakkautettu vuoden 2013 virkamieslain

muutoksilla128. Tämän jälkeen 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 työnantajaltaan kirjallisen varoituksen

laiminlyömällä virkavelvollisuuksiaan.

Vaasan hallinto-oikeus, 18/0043/1: Rikostutkija A oli saanut

poliisilaitokselta kirjallisen varoituksen. Kirjallinen varoitus oli annettu, kun

laillisuustarkastuksessa oli tullut ilmi, että kolme A:n tutkittavana ollutta

rikostapausta oli päässyt vanhentumaan esitutkinnan aikana. Noin kaksi

kuukautta ennen vanhentumista oli tutkinnanjohtaja muistuttanut

vanhentumisajan lähestymisestä A:ta ja kehottanut tätä huolehtimaan, että

mainitut rikostapaukset eivät pääsisi vanhentumaan. Valituksessaan A oli

125 Bruun ym. 1995, s. 232.
126 Launiala – Laaksonen 2011, s. 3.
127 Launiala – Laaksonen 2011, s. 3.
128 Husa – Pohjolainen 2014, s. 313.
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tuonut esille tämän tavanomaista suuremman työmääränsä, jota oli pitänyt

syynä rikostapausten vanhentumiselle.

Poliisilaitos ei ollut kiistänyt sitä, etteikö A:n työtehtävien määrä ollut runsas

ja käytettävissä olevat resurssit työmäärään nähden vähäiset. Huolimatta

tästä hallinto-oikeus katsoi A:n laiminlyöneen virkavelvollisuuksiaan, kun

tältä oli päässyt rikostapauksia vanhentumaan, vaikka tutkinnanjohtaja oli

erikseen muistuttanut asiasta A:ta. Hallinto-oikeus huomioi asiassa lisäksi

sen, että kirjallisella varoituksella on tarkoitus kiinnittää vastaisuuden

varalta virkamiehen huomiota tämän moitittavana pidettävään käytökseen,

eikä varoitusta siten voitu pitää asian kokonaisuutta tarkastellen

kohtuuttomana seuraamuksena virkavelvollisuuksien laiminlyönnistä.

Hallinto-oikeus hylkäsi valituksen. Tuomio on lainvoimainen.

Seuraavassa virkamieslautakunnan ratkaisussa on ollut kyse tilanteesta, jossa Hätäkeskuslaitos on

antanut hätäkeskuspäivystäjälle kirjallisen varoituksen perustuen tämän käyttäytymiseen esimiestään

sekä joitain kollegoitaan kohtaan työyhteisössä.

VMLTK 76/2011: Hätäkeskuslaitos oli antanut hätäkeskuspäivystäjälle

kirjallisen varoituksen. Hätäkeskuspäivystäjä oli hakenut asiassa

virkamieslautakunnalta muutosta vaatien kirjallista varoitusta koskevan

päätöksen kumoamista.

Kirjallinen varoitus oli päätöksen mukaan annettu hätäkeskuspäivystäjälle

tämän käyttäydyttyä epäasiallisesti joitain kollegoitaan kohtaan.

Hätäkeskuspäivystäjä oli muun muassa korottanut ääntään työvuorossaan ja

kinastellut asioista tavalla, joka oli häirinnyt päivystyssalin työrauhaa.

Hätäkeskuspäivystäjän oli todettu käyttäytyneen myös palautteen antamista

koskevissa tilanteissa epäasiallisesti tämän esimiestään kohtaan.

Hätäkeskuspäivystäjä oli lisäksi jättänyt noudattamatta esimiehensä antamia

ohjeita. Edellä kuvailtua käytöstä oli jatkunut esimiesten puuttumisesta

huolimatta jo pidemmän aikaa.
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Virkamieslautakunta oli päätöksessään todennut kirjallisen varoituksen

olevan hallintopäätös, jolla kohdistetaan moite virkavelvollisuuksien

rikkomiseen ja kiinnitetään vastaisen varalle virkamiehen huomio tämän

toiminnan moitittavuuteen. Virkamieslautakunta hylkäsi

hätäkeskuspäivystäjän oikaisuvaatimuksen ja katsoi virastolla olleen

tapauksessa riittävät perusteet antaa hätäkeskuspäivystäjälle kirjallisen

varoituksen.

Varoitusta lievemmissä tapauksissa virkamiehen moitittavaan menettelyyn voidaan kiinnittää

huomiota tämän esimiehen antamalla joko kirjallisella tai suullisella työnjohdollisella

huomautuksella. Työnjohdollisessa huomautuksessa ei kuitenkaan ole kyse varsinaisesta

virkamiesoikeudellisesta seuraamuksesta eikä siitä ole myöskään erillistä säännöstä virkamieslaissa

vaan se perustuu työnantajan toimivaltaan johtaa ja valvoa virkatehtävien suorittamista virkamieslain

4 luvun 14 §:n mukaisin työnjohto- ja valvontamääräyksin. Huomautuksella pyritäänkin korjaamaan

virkamiehen lievempiä virheellisiä menettelyitä virkatoimien yhteydessä ja estämään niiden

toistuminen tulevaisuudessa.129

Työnjohdollinen huomautus ei ole valituskelpoinen hallintopäätös eikä siihen ole mahdollisuutta

hakea muutosta ylimääräisin muutoksenhakukeinoin, mutta huomautuksen saaneella virkamiehellä

on mahdollisuus kannella asiasta esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamiehelle tai oikeuskanslerille.

Huomautus tulee harkittavaksi tilanteissa, joissa pelkkää puheeksi ottamista ei tule pitää enää

riittävänä toimenpiteenä, mutta toisaalta myöskään varoituksen antamiseen ei ole edellytyksiä.

Työnantaja voi myös muusta syystä katsoa huomautuksen antamisen varoitusta sopivammaksi

vaihtoehdoksi. Luonnollisesti myöskään tilanteissa, joissa virkamiehen moitittavan menettelyn

katsotaan olevan jo siinä määrin vakavaa, ettei varoituksen antamista tule pitää enää riittävänä

toimenpiteenä, ei myöskään huomautuksen antamista tule harkita.130

129 Mäenpää 2017, s. 438 – 439.
130 Launiala – 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 virkamiehestä

johtuvasta syystä, ellei tämä syy ole erityisen painava. Virkamieslain 26 §:n mukaan osa valtion

virkamieskunnasta voidaan kuitenkin irtisanoa, kun siihen on viran luonne huomioon ottaen

hyväksyttävä ja perusteltu syy. Edellä mainitulla virkamieskunnalla tarkoitetaan korkeassa ja

vastuullisessa asemassa olevia virkamiehiä131. Alemman irtisanomiskynnyksen taustalla on ajatus

siitä, että ylimpien virkamiesten (esim. kanslia- tai osastopäällikkö) on nautittava aivan erityistä

luottamusta. Myös näiden ylimpien virkamiesten irtisanomiselle on oltava selvä peruste, kuten

korkeassa virka-asemassa olevan poliisimiehen syyllistyminen törkeään rattijuopumukseen.132

Erityisen painavilla syillä voidaan ainakin teoriassa perustella mitä tahansa virkamiehen

käyttäytymistä irtisanomisperusteena. Kysymykseen voi tällöin tulla muun muassa

virkavelvollisuuden rikkominen tai laiminlyönti, poissaolo töistä tai myöhästely työvuoroista,

alkoholin liiallinen käyttö, töiden tekemisen estävä sairaus, epärehellisyys, rikokset, ryhtyminen

kilpailevaan toimintaan tai vaikkapa syyllistyminen muutoin sopimattomaan käytökseen.133

Tavallisesti irtisanomisen perusteena on virkamiehen toiminta virassaan, kuten tämän virkatehtävien

laiminlyönti tai kieltäytyminen tehtävistään. Mitä pidempään tällaiset laiminlyönnit tai teot ovat

jatkuneet, mitä moitittavammasta yksittäistä tapauksesta on ollut kyse, mitä enemmän näistä on

aiheutunut taloudellista vahinko tai vaaraa työnantajalle ja mitä useammin virkamiestä on asiasta jo

huomautettu taikka varoitettu, sitä todennäköisempää on myös irtisanomiskynnyksen ylittyminen.

Virkamiehen vastuulla onkin tällöin osoittaa, että laiminlyönnit ovat johtuneet jostakin sellaisesta,

mikä tekee laiminlyöntien syyt ymmärrettäväksi ja hyväksyttäväksi, kuten esimerkiksi sairaus.134

Viranomaisen irtisanomista koskevan päätöksen tulee perustua oikeudelliseen kokonaisharkintaan,

jossa otetaan huomioon monia eri tekijöitä. Ensinnäkään harkinta ei rajoitu vain työnantajan ja

työntekijän väliseen suhteeseen, vaan siinä on huomioitava myös kansalaisten edut ja odotukset sekä

viranomaisen toiminnan asianmukaisuuteen kohdistuvat vaatimukset. Huomioon on otettava myös

131 Koskinen – Kulla 2019, s. 371.
132 Husa – Pohjolainen 2014, s. 311.
133 Korkeamäki – Koskinen 2012, s. 16 – 17; Koskinen – Kulla 2019, s. 379 – 380.
134 Koskinen – Kulla 2019, s. 380.
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virkamiestä suojaavat periaatteet, jotka edellyttävät, että virkasuhdetta ei voi irtisanoa ristiriitaisen ja

puutteellisen selvityksen perusteella ja että epäselvät tilanteet tulee tulkita virkamiehen eduksi.135

Virkamiehen pitkä virkasuhde ja nuhteeton palvelus voivat nostaa kynnystä irtisanomiselle. Samoin

se, että virkavelvollisuuksien vastaiselle menettelylle on ollut olemassa erityisiä ja hyväksyttäviä

perusteita. Sen sijaan se, että virkamiehen virkavelvollisuuksien vastainen menettely on jatkunut,

vaikka tälle on annettu sitä koskeva huomautus tai varoitus, laskevat kynnystä irtisanomisen

käyttämiselle. Varoitus tai ennen sitä annettu huomautus ovat ensisijaisia keinoja puuttua

virkamiehen virkavelvollisuuksien vastaiseen menettelyyn, joten ensimmäisen kerran todettu

virkavelvollisuuden vastainen menettely tai laiminlyönti ei vielä välttämättä muodosta erityisen

painavia syitä irtisanomiselle. Jos virkavelvollisuuden vastainen menettely tai laiminlyönti

huomautuksista tai varoituksista huolimatta jatkuu, olisi käsillä oikeus virkasuhteen

irtisanomiselle.136

Virkamies voidaan erottaa virantoimituksesta myös määräajaksi, vähintään yhdeksi ja enintään

kuudeksi kuukaudeksi. Määräaikainen virantoimituksesta erottaminen on valtionhallinnon tiettyjä

virkamiesryhmiä koskeva virkamiesoikeudellinen seuraamus, vaikkakaan sääntelyä määräaikaisesta

erottamisesta ei virkamieslaista löydy vaan sovellettavat säännökset löytyvät kunkin virkamiehen

hallinnonalan omasta lainsäädännöstä.137 Määräaikainen erottaminen on varoitusta ankarampi, mutta

virkasuhteen irtisanomista lievempi seuraamus ja se voidaan määrätä, kun virkamiehen moitittavaan

menettelyyn tai laiminlyöntiin on varoituksen katsottava olevan liian lievä ja taas irtisanomisen liian

ankara seuraamus.138 Määräaikaisen erottamisen on perusteltu soveltuvan näiden välille etenkin siksi,

että erottamisen pituutta voidaan sovitella tapauskohtaisesti tilanteeseen sopivan seuraamuksen

määräämiseksi.139

Määräaikaisen erottamisen kynnys on irtisanomista alhaisempi ja sen soveltumisala on osittain

päällekkäinen niin varoituksen kuin irtisanomisenkin kanssa. Määräaikaisessa erottamisessa ei

kuitenkaan ole ehtona edellytykset ”erityisen painavista syistä”, kuten irtisanomisessa, vaan pelkkä

135 Bruun ym. 1995, s. 239 – 240.
136 Mäenpää 2019, Hallinto-oikeus > VII VIRKAMIESOIKEUS > 7. Virkasuhteen päättyminen > Virkasuhteen irtisanominen
> Irtisanomisen perusteet.
137 Launiala – Tervonen 2016, s. 410.
138 Mäenpää 2019, Hallinto-oikeus > VII VIRKAMIESOIKEUS > 6. Virkavastuu ja sen toteuttaminen > Hallinnollinen virka-
vastuu > Määräaikainen erottaminen virantoimituksesta.
139 Launiala – Tervonen 2016, s. 410.
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virkavelvollisuuksien vastainen toiminta, kuten varoitustakin harkittaessa, voi luoda lailliset perusteet

määräaikaiselle erottamiselle tilanteissa, joissa varoituksen ei katsota olevan riittävä seuraamus.140

4.3.3 Virkasuhteen purku

Virkasuhteen purkaminen päättää virkasuhteen heti. Se on irtisanomisen ohella toinen tapa lopettaa

virkasuhde. Virkasuhteen purkamista voidaan pitää irtisanomista ankarampana seuraamuksena ja se

edellyttääkin virkamiehen virkavelvollisuuksien vastaiselta menettelyltä tai laiminlyönniltä

suurempaa moitittavuutta kuin irtisanomista koskevissa tilanteissa. Kynnys virkasuhteen

purkamiselle onkin varsin korkea ja sitä voidaan käyttää vain henkilökohtaisilla perusteilla, joten

esimerkiksi viraston lakkauttaminen ei ole laillinen peruste virkasuhteen purkamiselle.141

Virkasuhteen purkamisesta säännellään virkamieslain 33 §:ssä ja sen mukaan virkasuhde voidaan

purkaa heti, jos virkamies törkeästi rikkoo tai laiminlyö virkavelvollisuuksiaan. Virkasuhteen purkua

koskevassa tilanteessa onkin kyse niin vakavasta virkavelvoitteiden rikkomisesta tai laiminlyönnistä,

ettei työnantajan voida kohtuudella edellyttää sallivan virkasuhteen jatkamista edes normaalin

pituista irtisanomisaikaa142.

Virkasuhteen purku on virkamieslaissa sanamuodon tasolla sidottu virkavelvollisuuksiin.

Purkuperusteiksi on oikeuskirjallisuudessa katsottu muun muassa virantoimituksen yhteydessä

tapahtuvaa luvatonta poissaoloa, alkoholin käyttöä, väkivaltaisuutta sekä epärehellisyyttä, mikäli

virkamies näistä johtuen törkeällä tavalla rikkoo tai laiminlyö virkavelvollisuuksiaan. Esimerkiksi

tahallinen työnantajaa vahingoittava toiminta tai olennainen kansalaisia vaarantava laiminlyönti tai

virkavelvollisuuksien vastainen menettely voivat olla purkuperusteita. Myös silloin, kun virkamies

on ollut poissa työstään vähintään viikon ajan eikä sinä aikana ole ilmoittanut pätevää estettä,

voitaisiin virkasuhteen purkua pitää perusteltuna. Mahdollista on myös se, että virantoimituksen

ulkopuolella tapahtunut rikos voi johtaa virkasuhteen purkamiseen, jos teko osoittaa, että virkamies

ei ole käyttäytynyt tämän asemansa sekä tehtäviensä edellyttämällä tavalla.143

140 Launiala – Laaksonen 2011, s. 9.
141 HE 291/1993, s. 40; Koskinen – Kulla 2019, s. 429; Koskinen – Paananen – Tammilehto 2010, s. 363.
142 Husa – 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 pidättäminen

Virantoimituksesta pidättämisestä säädetään valtion virkamieslain 40 §:ssä. Sen mukaan virkamies

on pidätettävä virantoimituksesta ensinnäkin silloin, kun päätös virkamiehen irtisanomisesta ei ole

saanut lainvoimaa irtisanomisajan kuluessa. Myös silloin, kun virkamies on rikosasian yhteydessä

pantu viralta tai tämän virkasuhde on purettu, on virkamies pidätettävä virantoimituksesta, vaikka

päätös ei olekaan saanut lainvoimaa.144 Virantoimituksesta pidättäminen on luonteeltaan

hallinnollinen ja väliaikainen turvaamistoimenpide, jolla pyritään varmistamaan viranomaistehtävien

asianmukainen hoitaminen.145 On katsottu, että julkisen edun takia on tarpeellista, että virkamiehen

virkatehtävien hoitaminen voidaan keskeyttää väliaikaisesti myös silloin, kun se on vastoin

virkamiehen omaa tahtoa.146

Viranomaisella on mahdollisuus pidättää virkamies virantoimituksesta rikossyytteen ja siihen

liittyvien tutkimusten ajaksi, jos näillä voi olla vaikutuksia virkamiehen edellytyksiin hoitaa

tehtäviään. Virkamies voidaan pidättää virantoimituksesta myös silloin, kun tämä viranomaisen

määräyksestä huolimatta kieltäytyy menemästä terveystarkastuksiin tai kieltäytyy luovuttamasta

tietoja terveydentilastaan. Virantoimituksesta pidättäminen on mahdollista myös silloin, kun

virkamiehen sairaus olennaisesti estää tämän viran hoitamisen. Lisäksi virkamies voidaan pidättää

virantoimituksesta, jos tämän irtisanomisen perusteena oleva virkavelvollisuuksien vastainen

menettely tai laiminlyönti osoittaa virkamiehen siinä määrin soveltumattomaksi tehtäväänsä, ettei hän

voi jatkaa virantoimitusta tai jos virantoimituksen jatkuminen vielä irtisanomisajan voi vaarantaa

kansalaisen turvallisuutta.147

Virkamiehen virantoimituksesta pidättämisen tarkoituksena on julkisen intressin toteuttaminen.

Virantoimituksesta pidättäminen voi myös nopeuttaa ja helpottaa toimenpiteen perusteena olevan

asian käsittelyä. Lisäksi sillä voidaan estää haittoja, joita virkamiehen keskeytymätön virkatehtävien

hoitaminen saattaisi aiheuttaa. Tällaisina haittoina voidaan pitää muun muassa selvitettävinä olevien

tosiseikkojen sotkemista, virkavelvollisuuksien vastaisen toiminnan jatkumista sekä myös

viranomaisen julkisen luotettavuuden vaarantumista.148

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 käsitellään hallintoviranomaisessa noudattaen hallintomenettelyn

sääntöjä, ellei sitten menettelyä ole joltain osin lainsäädännöllä suljettu pois. Virkamieslaista erityisiä

menettelysääntöjä löytyy huomattavissa määrin. Myös hallintolain menettelysäännökset toissijaisina

tulevat sovellettavaksi monilta osin.149

Asian selvittämisestä säädetään hallintolain 31 – 33 §:ssä. Lisäksi virkamieslainsäädännöstä löytyy

joitain erityissäännöksiä. Asian huolellinen selvittäminen on myös perustuslain 21 §:n mukainen

hyvän hallinnon tae.150 Hallintoasian selvittämisen ensisijaisena tavoitteena on saada asiassa

lainmukainen ja sisällöllisesti oikea ratkaisu151.

Virkamieslain 66.2 §:ssä on yleissäännöksellä säännelty asianosaisen kuulemisesta. Pykälän mukaan

asianosaista virkamiestä on kuultava etukäteen tätä virasta pidätettäessä, irtisanottaessa, purettaessa

virkasuhdetta, annettaessa varoitusta tai tämän virkaa siirrettäessä. Virkamieslain säännöksiä

kuulemisesta ei voida kuitenkaan pitää tyhjentävinä, joten hallintolain 34 §:n yleiset

kuulemissäännökset tulee huomioida täydentävinä sääntelyinä virkamiestä kuultaessa.152

Virkamiesoikeudellisissa asioissa päätökset tulee lähtökohtaisesti antaa aina kirjallisesti. Päätökset

tulee perustella ja niiden tulee täyttää myös lain asettamat sisällölliset vaatimukset.153 Säännös

päätöksen muodosta löytyy hallintolain 43 §:stä. Ainakin niissä tilanteissa, joissa viranomainen

käyttää lakiin perustuvaa ratkaisuvaltaansa, on viranomaisen myös noudatettava muodollista

päätöksentekomenettelyä.154

Virkamiesoikeudellisia seuraamuksia koskevat päätökset ovat lähtökohtaisesti valituksen alaisia

hallintopäätöksiä, joihin voi hakea muutosta valittamalla päätöksestä hallinto-oikeuteen.155

Säännökset valituksen tekemistä koskevasta ja hallintopäätökseen liitettävästä valitusosoituksesta

149 Koskinen – Kulla 2019, s. 488.
150 Kulla 2012, s. 83.
151 Mäenpää 2016, s. 225.
152 Koskinen – Kulla 2019, s. 490.
153 Koskinen – Kulla 2019, s. 495.
154 Kulla 2018, s. 298.
155 Mäenpää 2016, s. 410.
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löytyvät hallintolain 47 – 49 §:stä. Viranomaisen antamaan päätökseen, johon voi hakea valittamalla

muutosta, on siis aina liitettävä mukaan valitusosoite.156

Hallintopäätösten tiedoksiannosta säännellään hallintolain 9 luvussa. 54 §:n mukaan viranomaisen on

annettava tekemänsä päätös viipymättä tiedoksi asianosaiselle ja muulle tiedossa olevalle, jolla on

oikeus hakea siihen oikaisua tai muutosta valittamalla. 55 §:n mukaan tiedoksianto toimitetaan

tavallisena tai todisteellisena tiedoksiantona. Mikäli sitä ei voida edellä tarkoitetuin tavoin toimittaa,

voidaan päätöksen tiedoksianto toteuttaa yleistiedoksiantona. Yleistiedoksianto tulee käytettäväksi

muun muassa tilanteessa, kun päätöksen vastaanottaja pakoilee tiedoksiantoa157.

4.5 Yhteenvetoa virkamiesoikeudellisesta virkavastuusta

Virkamiesoikeus koostuu niistä säännöistä, joilla virkamiesten yleinen oikeusasema on järjestetty.

Virkamiesoikeudessa määritellään virkamiesten asema, näiden oikeudet sekä velvollisuudet.

Virkavastuun perussäännös löytyy perustuslain 118 §:stä, jonka mukaan virkamies vastaa

virkatoimiensa lainmukaisuudesta. Rikosoikeudellisesta virkavastuusta määritellään rikoslaissa ja

vahingonkorvausvastuusta vahingonkorvauslaissa, mutta virkamiehen velvollisuuksien perusteet

määräytyvät kuitenkin virkamieslakien, kuten valtion virkamieslain mukaan.

Keskeisin virkamiestä koskeva velvollisuus, eli virantoimitusvelvollisuus, nousee valtion

virkamieslain 14 §:stä.  Pykälän mukaan virkamiehen on suoritettava tehtävänsä asianmukaisesti sekä

viivytyksettä. Virantoimittamisvelvollisuudessa keskeistä on myös se, että virkamiehen tulee

noudattaa työnjohto- ja valvontamääräyksiä eli virkakäskyjä. Pykälän 2 momentin mukaan

virkamiehen tulee käyttäytyä asemansa sekä tehtäviensä edellyttämällä tavalla, joka on myös osa

asianmukaista virkatehtävien hoitamista. Asianmukaisuutta edellytetään asioitaessa niin hallinnon

asiakkaiden kanssa kuin virkamiesten keskinäisissä kanssakäymisissä.

Virkamiehen virkavelvollisuuksien vastaiseen menettelyyn voidaan virkamieslain mukaan reagoida

antamalla tälle kirjallinen varoitus, irtisanomalla tai pahimpien virkavirheiden johdosta jopa

purkamalla tämän virkasuhde. Lievemmissä tapauksissa virkamiehen moitittavaan menettelyyn

156 Kulla 2018, s. 310 – 311 .
157 Kulla 2018, s. 337.
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voidaan kiinnittää huomiota tämän esimiehen antamalla, mutta virkamieslaissa sääntelemättömällä

työnjohdollisella huomautuksella.

Virkamiehen virkavastuu on mahdollista toteuttaa pelkästään niin sanotussa hallinnollisessa eli

virkamiesoikeudellisessa menettelyssä, kunhan virkatoimien lainvastaisuus ei ole rikosoikeudellisesti

rangaistavaa eikä se ole aiheuttanut vahingonkorvausvastuuta. Toisaalta rikosoikeudelliseen

rangaistukseen tuomitseminen ei sellaisenaan ole este myös hallinnollisen eli virkamiesoikeudellisen

seuraamuksen määräämiseen samasta teosta tai laiminlyönnistä. Päätösvalta hallinnollisen

virkavastuun toteutumisesta kuuluukin lopulta sille viranomaiselle, jolla on myös toimivalta määrätä

asiasta hallinnollinen seuraamus eli virkamiehen työnantajalla tai tämän edustajalla.

Virkamiesoikeudellisilla seuraamuksilla ei pyritä rankaisemaan virkamiestä, vaan pyrkimyksenä on

varmistaa asianmukainen toiminta viranomaisessa sekä ylläpitää yleistä luottamusta viranomaisen

kykyyn suoriutua tehtäviensä asianmukaisesta hoitamisesta. Lisäksi virkamiesoikeudellisilla

seuraamuksilla tavoitellaan käyttäytymistä ohjaavaa vaikutusta viranomaisessa. Yksittäistapauksissa

seuraamuksen onkin oltava siinä määrin riittävä, että seuraamuksen kohteeksi joutunut virkamies

myös ojentuu. Samalla on kuitenkin huomioitava, että seuraamus ei ole tilanteessa kohtuuton.

Virkamiesoikeudellinen menettely on hallintomenettelyä, jossa noudatettavaksi tulevat

hallintomenettelyn säännökset. Virkamieslaista erityisiä menettelysääntöjä löytyy huomattavissa

määrin. Myös hallintolain menettelysäännökset toissijaisina tulevat monilta osin sovellettavaksi.

Virkamiesoikeudellisia seuraamuksia koskevat päätökset ovat lähtökohtaisesti valituksen alaisia

hallintopäätöksiä, joihin työnjohdollista huomautusta lukuun ottamatta voi hakea muutosta

valittamalla päätöksestä hallinto-oikeuteen.
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5 RIKOSOIKEUDELLINEN VIRKAVASTUU

5.1 Yleistä virkarikoksista

Rikosoikeudellisella virkavastuulla tarkoitetaan vastuuta virkarikoksesta. Vastuun toteutuminen

edellyttää sellaisen teon tai laiminlyönnin, josta on säädetty erillinen rangaistusuhka.

Rikosoikeudellista virkavastuuta koskevat säännökset löytyvät rikoslain 40 luvusta.158

Sotilasrikoksista säädetään rikoslain 45 luvussa, mutta niitä ei tässä tutkimuksessa käsitellä.

Virkarikoksina rangaistavia ovat lähinnä sellaiset teot, joita voidaan pitää erityisen moitittavina

yhteiskunnan ja yksityisen kansalaisen kannalta. Erityisen moitittavina tekoina voidaan pitää

esimerkiksi virka-aseman väärinkäyttöä jonkin hyödyn taikka etuuden hankkimiseksi tai sitä, jos

virkamies ottaa vastaan lahjuksia. Rikoslain 40 luvussa on myös säännöksensä niin sanotuista

yleisluontoisista virkarikoksista, joilla tässä yhteydessä tarkoitetaan virkavelvollisuuden rikkomista

sekä tuottamuksellista virkavelvollisuuden rikkomista. Virkavelvollisuudella tarkoitetaan sellaista

säännöksiin tai määräyksiin perustuvaa velvollisuutta, jota virkatoiminnassa on noudatettava.

Kuitenkin vain vähäistä vakavampi virkavelvollisuuden rikkominen on rangaistavaa, koska

rangaistusuhka näissä ei ulotu aivan vähäisimpiin tekoihin. Muista rikoslain yleisissä säännöksissä

rangaistaviksi säädetyistä teoista virkamies vastaa kuin kuka tahansa yksityinen kansalainen.159

Lähtökohtaisesti virkamiehen yksityiselämässään tekemät rikokset eivät kuulu virkarikosvastuun

alueelle. Tämä johtuu siitä, että virkarikoksen rangaistavuuden edellytyksenä on, että virkamies

rikkoo virkavelvollisuuksiaan ja toisaalta myös se, että virkavelvollisuuksien rikkomisen tulee

tapahtua virkamiehen toimittaessa virkaansa. Aivan selkeä edellä kerrottu raja ei kuitenkaan ole.

Virkamies voi esimerkiksi yksityiselämäänsä liittyvässä yhteydessä esittää sellaisia virkaansa

liittyviä kannanottoja, joilla tämä voi rikkoa virkavelvollisuuksiaan.160

Rikoslain mukaisesti virkarikokset voidaan ryhmitellä lahjusrikosten ja virkasalaisuuden rikkomista

koskevien virkarikosten lisäksi virka-aseman väärinkäyttörikoksiin sekä tahallista ja

158 Parviainen 2010, s. 28.
159 Koskinen – Kulla 2019, s. 334.
160 Rautio 2009, s. 1133 – 1134.
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tuottamuksellista virkavelvollisuuden rikkomista koskeviin virkarikoksiin161. Edelleen ryhmittelyä

voidaan jatkaa jakamalla ne kahteen pääryhmään, joista lahjusrikokset sekä virkasalaisuuden

rikkomista koskevat rikokset kuuluvat erityisin kriteerein määriteltyihin virkarikoksiin.

Yleisluonteisin tunnusmerkein määriteltyjä virkarikoksia ovat puolestaan virka-aseman

väärinkäytöstä sekä virkavelvollisuuden rikkomista koskevat rikokset.162

Virkavastuu virkarikoksia koskevissa asioissa toteutetaan asettamalla virkamies syytteeseen yleisessä

tuomioistuimessa163. Syytteen virkarikosta koskevassa asiassa laittaa vireille yleensä virallinen

syyttäjä ja asia voi tulla vireille syyttäjän omasta aloitteesta tai esimerkiksi virkamiehen esimiehen,

tämän työnantajana toimivan viraston tai yksityisen henkilön tekemän ilmoituksen perusteella. On

myös mahdollista, että yleinen lainvalvontaviranomainen, eduskunnan oikeusasiamies tai

oikeuskansleri, nostaa syytteen tai määrää esitutkinnan suoritettavaksi epäillyn virkarikoksen

tutkimiseksi.164 Perustuslain 118 §:n nojalla jokaisella, joka on kärsinyt oikeudenloukkauksen tai

vahinkoa virkamiehen lainvastaisesta menettelystä tai laiminlyönnin johdosta, on itsenäinen oikeus

vaatia tuomioistuimessa virkamiehelle rangaistusta sekä vahingonkorvausta. Edellä kerrotun

perusteella asianosaisella on itsenäinen oikeus syytteen nostamiseksi, vaikka syyttäjä ei syytettä

nostaisikaan.165

Virkarikoksista voidaan tuomita sakkoa tai vankeutta eli niin sanottua yleistä rangaistuslajia oleva

rangaistus. Edellä kerrottujen lisäksi virkamiehelle voidaan virkarikoksista tuomita erityisrangaistus,

jolla tarkoitetaan varoitusta tai viraltapanoa. Varoitus on käytettävissä vaihtoehtona

sakkorangaistukselle vain silloin, kun virkamies tuomitaan tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden

rikkomisesta eikä teko ole kokonaisuutena arvioiden vähäinen. Viraltapano tulee käytettäväksi

puolestaan aina, kun virkamies tuomitaan törkeästä lahjusrikoksesta tai törkeästä virka-aseman

väärinkäytöksestä. Myös muista virkarikoksista rangaistuksena voi olla viraltapano, jos rikos osoittaa

virkamiehen ilmeisen sopimattomaksi tehtäväänsä. Suppeasisältöinen viraltapano merkitsee sen viran

tai tehtävän menettämistä, jossa rikos tehtiin. Laajasisältöisenä se puolestaan merkitsee sitä, että jos

virkamies on siirtynyt toiseen vastaavanlaiseen virkaan tai tehtävään, viraltapano käsittää tämän

161 Parviainen 2010, s. 28.
162 Bruun ym. 1995, s. 217.
163 Koskinen – Kulla 2019, s. 336.
164 Bruun ym. 1995, s. 223.
165 Parviainen 2010, s. 30.
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uuden viran tai tehtävän menettämisen, vaikka rikos onkin tehty edellisessä virassa tai tehtävässä.166

Virkarikoksesta tuomittu rangaistus merkitään aina myös virkamiehestä pidettävään nimikirjaan167.

Rikoslain 2 luvun 10 §:n 1 momentin mukaan virkamies, joka tuomitaan elinkaudeksi vankeuteen,

on myös tuomittava pantavaksi viralta. Virkamies on tuomittava pantavaksi viralta myös, jos hänet

tuomitaan vankeuteen vähintään kahden vuoden määräajaksi, ellei sitten tuomioistuin erikseen katso,

ettei rikos osoita tuomittua sopimattomaksi olemaan virkamiehenä tai hoitamaan julkista tehtävää. 2

momentin mukaan virkamies voidaan tuomita pantavaksi viralta myös silloin, kun virkamies

tuomitaan vankeuteen kahta vuotta lyhyemmäksi ajaksi, jos rikos osoittaa hänet ilmeisen

sopimattomaksi olemaan virkamiehenä tai hoitamaan julkista tehtävää.

Virkarikosten erityinen lyhin vanhentumisaika on viisi vuotta. Virkarikosten erityispiirteenä on se,

että varsin usein ne tulevat ilmi laillisuutta valvovien viranomaisten, kuten eduskunnan

oikeusasiamiehen tai oikeuskanslerin kautta kantelun tutkimisen myötä. Kanteluasian tutkiminen on

esitutkintaa hitaampaa, koska kantelumenettelyssä asia etenee lähinnä kirjallisia selvityksiä ja

vastineita hankkimalla. Vaikka virkarikoksissa tekijän virheellinen menettely usein onkin varsin

vähäistä, saattaa virhe kansalaisen näkökulmasta johtaa merkittävän oikeuden loukkaamiseen. Edellä

kerrotun vuoksi virkarikosten yhteiskunnallinen merkitys puoltaakin vähintään viiden vuoden

vanhentumisaikaa.168

Vuoden 1989 virkarikosuudistuksen yhteydessä eduskunnassa tavoitteeksi asetettiin

tuottamuksellisten virkarikosten rangaistavuuden poistaminen.  Valtaosa virkarikoksista on kuitenkin

juuri tuottamuksellisia virkarikoksia, joista huomattava osa vielä kansalaisiin kohdistuvia tai muutoin

virkatoiminnan uskottavuutta vaarantavia virkavelvollisuuden rikkomisia asioissa, joilla on

kansalaisille tai virkatoiminnan tasapuolisuutta kohtaan tunnettavalle luottamukselle huomattavaa

merkitystä. Osassa virkatoiminnasta on lisäksi kyse niin merkittävästä ihmisiin kohdistuvasta julkisen

vallan käytöstä, että huolimattomuudestakin tehdyn virkavelvollisuuden rikkomisen rangaistavuutta

voidaan pitää perusteltuna. Merkittävää vallankäyttöä harjoitetaan muun muassa poliisin, syyttäjien

sekä tuomarien tehtävissä. Muun muassa edellä kerrottuun perustuen tuottamuksellisen

166 Bruun 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 myös vuoden 1989

virkarikosuudistuksen yhteydessä.169

Oikeusturvakeinona virkarikosasioissa on valitus. Käräjäoikeuden tuomioista on mahdollisuus

valittaa hovioikeuteen, mutta mahdollisuus valittaa edelleen hovioikeuden tuomiosta korkeimpaan

oikeuteen edellyttää valituslupaa. Sen sijaan tietyissä virkarikoksista, joissa hovioikeus

käräjäoikeuden sijaan antaa ensiasteen tuomion, saa aina valittaa korkeimpaan oikeuteen.170

Seuraavissa alaluvuissa käydään läpi rikoslain 40 luvun virkarikokset. Virkarikoksista tämän

tutkimuksen keskiössä ovat kuitenkin virkavelvollisuuden rikkominen (RL 40:9) sekä

tuottamuksellinen virkavelvollisuuden rikkominen (RL 40:10). Koska muilla rikoslain 40 luvun

virkarikoksilla ei tämän tutkimuksen kannalta ole erityisempää merkitystä, käydään ne seuraavissa

alaluvuissa vain pintapuolisesti läpi.

5.2 Lahjusrikokset

Lahjusrikoksista säädetään rikoslain 40 luvun 1 – 4 §:ssä. Lahjusrikoksilla tarkoitetaan tilanteita,

joissa virkamies palvelussuhteessa pyytää itselleen tai toiselle lahjan taikka muun oikeudettoman

edun tai vastaanottaa lahjan taikka muun edun, jolla vaikutetaan tai pyritään vaikuttamaan tämän

toimintaansa palvelussuhteessa. Lahjusrikoksesta voidaan tuomita sakkoa tai vankeutta enintään

kaksi vuotta. Lisäksi virkamiehelle voidaan tuomita myös viraltapano, jos rikoksen perusteella tämän

katsotaan olevan sopimaton jatkamaan tehtävässään.

Lahjusrikoksia koskevan sääntelyn tarkoituksena on erityisesti edistää virkatoimien tasapuolisuutta

sekä riippumattomuutta epäasiallisista vaikuttimista. Lisäksi sääntelyn tarkoituksena on pyrkimys

ylläpitää kansalaisten luottamusta virkatoimien lainmukaisuuteen.171 Seuraamukset lahjusrikoksissa

voivat olla merkittäviä niin viranomaistoiminnalle kuin koko yhteiskunnan näkökulmasta.

Voidaankin todeta, että jokainen ilmi tullut tai jo epäillynkin tasolla oleva lahjustapaus heikentää

luottamusta viranomaistoimintaa kohtaan sekä kansalaisten yhdenvertaiseen kohteluun.172

169 HE 77/2001 vp, s. 13.
170 Bruun 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 määritellä tarkemmin lahjan tai edun arvoa, joten yksittäisen virkamiehen voi joissain tilanteissa

olla vaikea erottaa sallittua ja kiellettyä etuutta toisistaan. Lähtökohtana kuitenkin on, että kaikki

etuudet, joilla pyritään vaikuttamaan tai jotka ovat omiaan vaikuttamaan virkamiehen toimintaan

palvelussuhteessaan, ovat laissa tarkoitettuja lahjuksia. Oikeuskäytännössä lahjuksina on pidetty

muun muassa lahjaesineitä, poikkeuksellisen suuria alennuksia, virkistysluonteisia ulkomaanmatkoja

sekä runsaita ja toistuvia tehtävien hoidon kannalta tarpeettomia kestityksiä. Säännös ei myöskään

edellytä, että etu tai lahja todellisuudessa on vaikuttanut lahjottavan toimintaan palvelussuhteessa.

Riittävää on, että palvelussuhteeseen on pyritty vaikuttamaan tai että kysymyksessä olevalla edulla

tai lahjalla on ulkopuolisin silmin katsottuna yleensä sellainen vaikutus.173

5.3 Virkasalaisuuden rikkominen

Rikoslain 40 luvun 5 §:n mukaan virkamies, joka tahallaan palvelussuhteen aikana tai

palvelussuhteen päätyttyä oikeudettomasti paljastaa sellaisen asiakirjan tai tiedon, joka lain mukaan

on pidettävä salassa taikka käyttää itsensä tai jonkun toisen hyödyksi taikka toisen vahingoksi tällaista

asiakirjaa tai tietoa on tuomittava virkasalaisuuden rikkomisesta sakkoon tai vankeuteen enintään

kahdeksi vuodeksi. Myös virkasalaisuuden rikkomista koskevissa tapauksissa virkamies voidaan

tuomita viralta pantavaksi, jos rikos osoittaa hänet ilmeisen sopimattomaksi jatkamaan tehtäväänsä.

Jos virkamiehen katsotaan huolimattomuudesta syyllistyneen edellä tarkoitettuun tekoon, eikä tekoa

huomioon ottaen sen haitallisuus tai vahingollisuus sekä muut tekoon liittyvät seikat ole

kokonaisuutena arvostellen pidettävä vähäisenä, voidaan hänet tuomita tuottamuksellisesta

virkasalaisuuden rikkomisesta sakkoon tai vankeuteen enintään kuudeksi kuukaudeksi.

Rangaistavaa menettelyä kuvataan pykälässä ilmaisuin ”paljastaa” ja ”käyttää omaksi tai toisen

hyödyksi” taikka ”toisen vahingoksi”. Laissa ei ole varsinaisesti rajattu, ketä pykälän ”toisella”

tarkoitetaan, joten sillä voidaan tarkoittaa ketä tahansa, myös oikeushenkilöä. On myös huomattava,

että pykälässä ei ole rajoituksia myöskään siinä, tapahtuuko itse teko eli tiedon paljastaminen tai

hyväksikäyttö virantoimituksessa vaiko ei. Salassa pidettävän tiedon tulee olla kuitenkin saatu

palvelussuhteessa.174

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 sisältyy myös ajatus, että tiedon vastaanottaja ei tunne tietoa aikaisemmin.

Kysymyksessä voi olla niin asiakirjasalaisuuden rikkominen kuin vaitiolovelvollisuuden rikkominen.

Asiakirjasalaisuuden rikkomisesta voi olla kyse muun muassa tilanteesta, jossa ulkopuoliselle

annetaan salassa pidettävä asiakirja tai muulla tapaa luovutetaan tieto sen salassa pidettävästä

sisällöstä. Vaitiolovelvollisuuden rikkomisella tarkoitetaan puolestaan nimenomaisen tiedon

kertomista. Myös asiakirjaan sisältyvän salassa pidettävän tiedon kertominen voi olla

paljastamista.175

Virkasalaisuuden rikkomisessa on kyse tahallisesta virkasalaisuuden paljastamisesta tai

hyväksikäyttämisestä. Rangaistavaa on myös virkasalaisuuden käyttäminen toisen haitaksi.

Tällaisesta voisi olla kyse esimerkiksi tilanteessa, jossa hakijaa koskevia salassa pidettäviä tietoja

käytettäisiin tämän vahingokseen, vaikka tietoja ei ulkopuolisille luovutettaisikaan. Esimerkkinä

puolestaan tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden rikkomisesta käy tilanne, jossa ulkopuolinen

henkilö onnistuu saamaan haltuunsa salassa pidettävää tietoa ilman, että virkamies aktiivisilla

toimillaan olisi sitä antanut. Ulkopuolinen on voinut tällöin saada salassa pidettävät tiedot haltuunsa

vaikkapa virkamiehen pöydälleen jättämien asiakirjojen kautta tai kuulemalla virkamiehen käymän

puhelinkeskustelun, jossa tämä paljastaa epähuomiossa sivulliselle salassa pidettäviä tietoja.176

5.4 Virka-aseman väärinkäytös

Rikoslain 40 luvun 7 ja 8 §:t käsittelevät virka-aseman väärinkäytöstä sekä sen törkeää tekomuotoa.

8 a § sekä 8 b § käsittelevät puolestaan virka-aseman väärinkäytöstä kansanedustajana. 7 §:n

mukaisen perussäännöksen mukaan virka-aseman väärinkäytöksestä on kyse, jos virkamies

hankkiakseen itselleen tai toiselle hyötyä taikka aiheuttaakseen toiselle haittaa tai vahinkoa osallistuu

virkavelvollisuuksiensa vastaisella tavalla päätöksentekoon tai tätä koskevaan valmisteluun taikka

edellä kerrotussa tarkoituksessa käyttää julkista valtaa muissa virkatehtävissään. Virka-aseman

väärinkäytöksestä voi olla kyse myös silloin, kun virkamies hyötyä tai haittaa aiheuttaakseen käyttää

väärin asemaansa käskyvallassaan tai välittömässä valvonnassaan olevaan henkilöön nähden.

175 Rautio 2009, s. 1125.
176 Parviainen 2010, s. 47 – 48.
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Virkamies on tuomittava virka-aseman väärinkäyttämisestä sakkoon tai vankeuteen enintään

kahdeksi vuodeksi. Virkamies voidaan tuomita lisäksi viralta pantavaksi, jos rikos osoittaa hänet

ilmeisen sopimattomaksi tehtäväänsä.

Virka-aseman väärinkäyttöä voidaan lahjusrikosten ohella pitää kaikkein vakavimpana

virkarikoksena. Virka-aseman väärinkäyttämisen yleisenä edellytyksenä on, että virkamies pyrkii

hankkimaan itselleen tai toiselle hyötyä tai aiheuttamaan toiselle haittaa taikka vahinkoa. Jos tällaista

hyötymis- tai vahingoittamistarkoitusta ei ole todettavissa eikä kyseessä ole myöskään

lahjusrikokseksi katsottava teko, tulee mahdollinen virkavirhe rikosoikeudellisesti arvioitavaksi

lähinnä virkavelvollisuuden rikkomista koskevana virkarikoksena.177

Rikoslain 40 luvun 7 §:ssä ei oteta kantaa siihen, mitä säännöksessä tarkoitetaan hyödyllä. Yleensä

tavoitteena on taloudellinen hyöty, mutta hyötyminen voi olla myös muunlaista, esimerkiksi

virkamiehen pyrkimys salata virheensä. Virkamies voi tavoitella hyötyä myös toiselle. Tällöin

kyseessä voi olla esimerkiksi suosiminen oppilasarvostelussa tai normaalia lievemmän seuraamuksen

määrääminen. Hyödyn lisäksi tarkoituksena voi olla myös haitan tai vahingon tuottaminen toiselle.

Haitalla tarkoitetaan sitä, että asiassa ei edellytetä konkreettista vahinkoa. Jos kyseessä on kuitenkin

olematon haitta tai vähäinen vahinko, voidaan toimintaa pitää lähinnä virkavelvollisuuden

rikkomisena eikä virka-aseman väärinkäyttämisenä.178

Virka-aseman väärinkäyttäminen voi ilmene mitä erilaisimmissa virka-aseman

väärinkäyttötilanteissa. Arvioitaessa puolestaan teon paheksuttavuutta on merkitystä annettava sille,

missä virka-asemassa väärinkäyttämisestä epäilty virkamies on tekohetkellä ollut. Mitä

merkittävämpi on virkamiehen virka-asema, sitä tärkeämpää on, että tämä noudattaa

virkatoiminnassaan korostuneen tarkasti laillisuus- ja moraalivaatimuksia. Vaikka virka-aseman

väärinkäyttäminen edellyttääkin erityistä tahallisuutta, ei säännös kuitenkaan edellytä, että tekijä

onnistuu hankkimaan tilanteessa hyötyä tai aiheuttamaan haittaa taikka vahinkoa.179

177 Bruun ym. 1995, s. 220.
178 Rautio 2009, s. 1128 – 1129.
179 Rautio 2009, s. 1136 – 1137.
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5.5 Virkavelvollisuuden rikkominen

Rikoslain 40 luvun 9 §:n mukaan, jos virkamies virkaansa toimittaessaan tahallaan muulla kuin edellä

tässä luvussa tai 11 luvun 9 a §:ssä säädetyllä tavalla rikkoo virkatoiminnassa noudatettaviin

säännöksiin tai määräyksiin perustuvan virkavelvollisuutensa, eikä teko huomioon ottaen sen

haitallisuus ja vahingollisuus ja muut tekoon liittyvät seikat ole kokonaisuutena arvostellen vähäinen,

hänet on tuomittava virkavelvollisuuden rikkomisesta sakkoon tai vankeuteen enintään yhdeksi

vuodeksi.

9 §:n 2 momentin mukaan virkamies voidaan tuomita myös viralta pantavaksi, jos hän on syyllistynyt

1 momentissa mainittuun rikokseen rikkomalla jatkuvasti tai olennaisesti virkavelvollisuutensa ja

rikos osoittaa hänet ilmeisen sopimattomaksi tehtäväänsä.

Virkavelvollisuuden rikkomisena voidaan pitää oikeastaan mitä tahansa virkavelvollisuuksien

vastaista toimintaa tai laiminlyöntiä, jota ei erikseen ole säädetty rangaistavaksi muussa rikoslain 40

luvun säännöksessä.180 Toisaalta voidaan myös todeta, että kaikissa rikoslain 40 luvun säännöksissä

on viime kädessä kysymys virkavelvollisuuksien vastaisesta menettelystä. Tekijänä voi olla

virkamies, julkista valtaa käyttävä tai julkista luottamustehtävää hoitava henkilö.181

KKO 2020:13. Poliisikonstaapeli A oli ollut ottamassa verekseltään kiinni

pahoinpitelystä epäiltyä ja tapahtumapaikalta poistumassa ollutta B:tä. A:n

käskystä oli B pysähtynyt ja kääntynyt kohti A:ta. A:n useista käskyistä

huolimatta ei B ollut suostunut kuitenkaan menemään maahan. A:n ottaessa

esille etälamauttimen ja osoittaessaan sillä B:tä oli B pyytänyt, ettei A

ampuisi häntä etälamauttimella. A oli kuitenkin B:tä asiasta sanallisesti

varoittamatta ampunut tätä etälamauttimella, jolloin B oli kaatunut

ampumisen seurauksena maahan.

Korkein oikeus katsoi, ettei etälamauttimella ampumista voitu pitää

tilanteessa tarpeellisena ja puolustettavana, ja ettei A ollut varoittanut

etälamauttimen käytöstä riittävän selkeällä ja ymmärrettävällä tavalla ennen

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

rikkomiseen sekä pahoinpitelyyn.

Virkavelvollisuuden rikkomista koskevan virkarikoksen tunnusmerkistöä voidaan pitää siinä mieleen

avoimena sekä joustavana, että teon rangaistavuus määräytyy kussakin yksittäisessä tilanteessa

noudatettavien virkavelvollisuuksien ja virkamiehen konkreettisten virkatehtävien perusteella.

Virkavelvollisuuden rikkomisen tunnusmerkistö ei myöskään edellytä tekijältä hyötymis- tai

vahingoittamistarkoitusta.182

KKO 1989:58. A ja B oli toimineet palolaitoksen sukellusyksikössä

vapaaehtoisina palomiehinä. Myöhemmin nämä olivat kuitenkin ilmoittaneet

luopuvansa sinällään vapaaehtoisesta vesisukelluksesta ja lakanneet

osallistumasta sukellustehtävän edellyttämään harjoitteluun. Tämän jälkeen

A sekä B olivat kieltäytyneet noudattamasta hälytystilanteessa esimiehensä

antaman asianmukaiseen harkintaan perustuvan sukellusmääräyksen

vedessä ja mahdollisesti hukkumisvaarassa olleen henkilön pelastamiseksi

pitäen esimiehensä antamaa määräystä tilanteessa aiheettomana. Koska

A:lla sekä B:llä oli ollut edelleen valmiudet vesisukellustehtävän

suorittamiseksi, ei heillä siten ollut ollut perusteita kyseenalaistaa esimiehen

tekemää tilannearviota ja kieltäytyä sukellustehtävästä. Oikeus katsoi heidän

tahallaan laiminlyöneen virkatehtävänsä ja näin syyllistyneen asiassa

tahalliseen ilman hyötymis- ja vahingoittamistarkoitusta tehtyyn

virkavelvollisuuden rikokseen.

Rangaistavuus on rajattu koskemaan vain viran toimittamisessa eli virkaan kuuluvissa tehtävissä

tapahtuvaan virkavelvollisuuksien rikkomiseen. Jotta virkavelvollisuuksien vastainen teko tulisi

rikoslain mukaisesti rangaistavaksi tulee teolla olla asiallinen yhteys viran toimittamiseen ja siihen

liittyviin virkavelvollisuuksiin. Viran toimittaminen ei kuitenkaan ole sidottu yksinomaan

tavanomaiseen virantoimituspaikkaan tai virka-aikaan, joten poissaolo virkapaikalta ja virkaan

liittyvien virkatehtävien täydellinen laiminlyönti on myös katsottu virkavelvollisuuksien

rikkomiseksi.183 Jos taas virkavelvollisuutta ei ole normatiivisesti määritelty vaan se on lähinnä

182 Bruun ym. 1995, s. 220.
183 Rautio 2009, s. 1138 – 1139.
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johdettavissa esimerkiksi hyvän hallintotavan tai virkamiesmoraalin vaatimuksista, jää tuolloin

virkavelvollisuuksien vastainen toiminta lähtökohtaisesti rikosoikeudellisen vastuun ulkopuolelle.

On kuitenkin todettava, että rajanveto tältä osin ei ole täysin yksiselitteinen, koska virkatoiminnassa

noudatettavat säännökset sekä määräykset voivat olla eri tavoin hyvinkin tulkinnanvaraisia.184

Virkavelvollisuuksien rikkomisissa on siis kyse tilanteista, joissa virkamies menettelee vastoin

virkavelvollisuuksiaan, kuten tekemällä lainvastaisen päätöksen tai muun lainvastaisen toimenpiteen.

Sen sijaan huonoa tai muutoin epätarkoituksenmukaista päätöstä ei tule pitää virkavelvollisuuden

vastaisena menettelynä, mikäli virkamies ei päätöstä tehdessään ole ylittänyt tilanteessa

harkintavaltaansa.185 Myöskään vähäinen virkavelvollisuuksien rikkominen ei ole rangaistavaa, jos

tekoa tai laiminlyöntiä on pidettävä vähäisenä.186

KKO 2020:78. Käräjäoikeuden tuomari (A) oli rikosasiaa käsitellessään

julistanut tuomion, jossa vastaaja (B) tuomittiin yhteiseen 80 päivän

ehdottomaan vankeusrangaistukseen kahdesta varkaudesta,

kätkemisrikoksesta ja syyttäjän pääkäsittelyssä esittämän toissijaisen

rangaistusvaatimuksen mukaisesti vahingonteosta, josta syyteoikeus oli

kuitenkin vanhentunut. KKO:lle virkarikosasiassa antamansa selvityksen

mukaan A ei kuitenkaan ollut antanut painoarvoa vahingonteolle yhteistä

rangaistusta mitattaessa.

Tapauksessa KKO katsoi, ettei virheellisesti syyksiluetulla rikoksella ole ollut

vaikutusta tuomittuun yhteiseen rangaistukseen. Tämän seikan KKO on

katsonut myös vähentäneen niin virheen haitallisuutta kuin sen

vahingollisuutta ja siten A:n menettelyn moitittavuutta. Lisäksi KKO on

huomioinut tapauksessa muitakin vähäisyyttä puoltavia seikkoja. Teossa

kysymys on ollut yksittäisen seikan tarkastamatta jättämisestä, kun syyttäjä

oli esittänyt pääkäsittelyssä uuden toissijaisen rangaistusvaatimuksen

kokonaisuudessa, joka käsitti yhteensä seitsemän eri syytekohtaa.

Ensisijaisen rangaistusvaatimuksen osalta syyteoikeus ei ole ollut

vanhentunut, minkä A selvityksensä mukaan oli tarkistanut ennen

184 Bruun ym. 1995, s. 221.
185 Parviainen 2010, s. 57.
186 Bruun ym. 1995, s. 221.
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pääkäsittelyä. A on myös julistanut tuomion pääkäsittelyn päätteeksi, millä

on ollut rajoittava vaikutuksensa hänen mahdollisuudelleen havaita virhe.

KKO:n mukaan asiassa ei myöskään mikään ole viitannut siihen, että A olisi

suhtautunut virkavelvollisuuksiinsa välinpitämättömästi ja katsoi A:n

huolimattomuuden olleen vähäistä.

KKO on vielä huomioinut, että kysymyksessä on ollut A:n laiminlyönti

syyteoikeuden varmistamisesta ja siten syyttämisen edellytyksistä, joiden

varmistamisesta ensisijaisesti vastaa kuitenkin syyttäjä. A:n

huolimattomuutta arvioitaessa on asiassa annettu merkitystä lisäksi sille, että

myös B:n avustajana toiminut asianajaja on myöntänyt syytteen oikeaksi.

KKO on lausunut, että asiassa on todettu niin vähäisyyttä puoltavia kuin sitä

vastaan esitettäviä seikkoja. Ottaen huomioon etenkin teosta ja teko-

olosuhteista ilmenevä teon vähäinen moitittavuus, on KKO katsonut, että A:n

virkavelvollisuuden rikkomista on pidettävä vähäisenä ja syytettä siten

perusteettomana.

Virkavelvollisuuden rikkomista voidaan pitää vähäisenä, jos teko sen haitallisuus ja vahingollisuus

sekä muut tekoon liittyvät seikat kokonaisuutena huomioon ottaen on vähäinen. Esimerkiksi sellaisia

menettelytapasäännösten rikkomisia, joilla ei ole viran asianmukaisen hoidon tai yksityisten etujen

kannalta sanottavaa merkitystä, voidaan pitää vähäisinä. Arvioitaessa vähäisyyttä on otettava

huomioon myös virheiden toistuvuus ja niiden lukumäärä sekä se, aiheutuuko virheestä haittaa tai

vahinkoa. Edellä kerrotun lisäksi on huomioon otettava myös se, kuinka vakavasti teko vaarantaa

muiden luottamusta viranomaisen toiminnan asianmukaisuuteen.187 Huomiota vähäisyyttä

arvioitaessa on kiinnitettävä myös säännösten ja määräysten sekä käytäntöjen selkeyteen188.

Säännöksillä ei kuitenkaan ole aina tarkoin määriteltävissä se, milloin virkavelvollisuuden rikkomista

voidaan pitää vähäisenä. Tästä seuraa, että virkavelvollisuuden rikkomisen vähäisyyden arviointi

tulisikin näissä rajatapauksissa jättää syyttäjäviranomaisen tai viime kädessä tuomioistuimen

harkittavaksi. On myös mahdollista, että edelleen saattaa esille tulla myös tapauksia, joissa sekä

187 Rautio 2009, s. 1140 – 1141.
188 Parviainen 2010, s. 58.
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virkamiesoikeudellista että virkarikoksia koskevat säännökset tulevat samanaikaisesti

sovellettavaksi. Tästä ei kuitenkaan käytännön tasolla syntyne aivan voittamattomia ongelmia, koska

edellä mainittuihin seikkoihin liittyviä vaikeuksia ei voida pitää erityisen merkittävinä.189

Virkavelvollisuuksiin kuuluu säännöksiin ja määräyksiin perustuen velvollisuus olla menettelemättä

rikoslain 40 luvun 9 §:ssä kuvatulla tavalla. Virkavelvollisuuksiin voi myös kuulua velvollisuus olla

menettelemällä tavalla, jolla ei ole mitään yhteyttä edellä kerrotun pykälässä kuvattuihin

menettelytapoihin. Erityisen keskeistä on havaita, että niin 9 §:n virkavelvollisuuden rikkominen kuin

10 §:n tuottamuksellinen virkavelvollisuuden rikkominen eivät koskaan yksinään riitä rangaistuksen

tuomitsemiseen. Ne ovat ainoastaan rangaistussäännöksiä, jotka vaativat aina erilliset säännöksensä

tai määräyksensä, joihin velvollisuus voidaan perustaa.190

Edellä selostetussa ratkaisussa, KKO 2020:13, poliisikonstaapeli A:n

katsottiin syyllistyneen muun muassa virkavelvollisuuden rikkomiseen.

Perusteluissaan KKO on selostanut muun muassa poliisin

voimankäyttöoikeudesta, josta säädetään poliisilain 2 luvun 17 §:ssä.

Pykälän mukaan poliisimiehellä on virkatehtävää suorittaessaan oikeus

muun muassa vastarinnan murtamiseksi ja kiinniottamisen suorittamiseksi

käyttää sellaisia tarpeellisia voimakeinoja, joita voidaan pitää

puolustettavina. Poliisilain 2 luvun 18 §:n mukaan voimankäytön kohdetta on

varoitettava mahdollisuudesta joutua voimakeinojen käytön kohteeksi, jos

varoittaminen on mahdollista ja tarkoituksenmukaista.

Päätöksessään KKO on katsonut, että voimakeinojen käyttö ei ole ollut

tilanteessa poliisilain 2:17 §:n mukaisesti tarpeellista eikä puolustettavaa.

Lisäksi KKO on katsonut, että A on laiminlyönyt poliisilain 2:18 §:n

mukaisen velvollisuuden varoittaa voimakeinojen kohdetta etälamauttimen

käytöstä. A on siten toiminut hänelle poliisilaissa säädettyjen

virkavelvollisuuksien vastaisesti.

189 HE 58/1988, s. 65 – 66.
190 Frände – Matikkala – Tapani – Tolvanen – Viljanen – Wahlberg, 2018, s. 936 – 937.
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Yleinen virkamiehen velvollisuuksia määrittelevä säännös löytyy virkamieslain 14 §:stä, joka

velvoittaa virkamiestä suorittamaan tehtävänsä asianmukaisesti ja viivytyksettä noudattaen

työnjohto- ja valvontamääräyksiä. Virkamiehen on lisäksi käyttäydyttävä asemansa ja tehtävänsä

edellyttämällä tavalla. Virkamiehen käyttäytymisvelvoite koskee paitsi suhdetta asiakkaisiin myös

muihin toiminnan kohteisiin sekä työyhteisön jäseniin ja työnantajaan191.

Seuraavassa esimerkki korkeimman oikeuden ratkaisusta, jossa poliisimies tuomittiin

virkavelvollisuuden rikkomisesta sakkoon, kun tämän katsottiin toimineen vastoin sitä, mitä

virkamieslain 14 §:ssä virkamiehen käyttäytymisestä säädetään.

KKO 2020:29. Epäasiallisen käytöksen osalta korkein oikeus on asiassa

todennut, että valtion virkamieslain 14 §:n 2 momentin mukaan virkamiehen

on käyttäydyttävä asemansa ja tehtäviensä edellyttämällä tavalla. D ja E

olivat yhdenmukaisella tavalla kertoneet, että poliisimies A oli vastannut

heidän tiedusteluunsa koskien C:n kiinniottamista aggressiivisesti

toteamalla, että ”painukaa tytöt vittuun” ja että ”haluatteko itsekin

putkaan”. Korkein oikeus katsoi, että D:n ja E:n yhdenmukaisilla

todistajankertomuksilla on näytetty, että A oli vastannut epäasiallisesti D:n

ja E:n tiedusteluihin C:n kiinniottamisen perusteesta heidän kertomillaan

tavalla.

Korkein oikeus on katsonut olevan selvää, että A:n edellä kuvailtu menettely

D:tä ja E:tä kohtaan on rikkonut virkamieslain 14 §:n 2 momenttia, eikä

käsillä olleen tilanteen vakavuus tai hoidettavan virkatehtävän kiireellisyys

ole ollut sellainen, ettei A:lta olisi voitu edellyttää tilanteessa muunlaista

suhtautumista. A:n on siten katsottu menettelyllään virkaansa toimittaessaan

tahallaan rikkoneen säännöksiin tai määräyksiin perustuvan

virkavelvollisuutensa. Korkein oikeus tuomitsi A:n muiden virkarikosten

ohella virkavelvollisuuden rikkomisesta siltä osin kuin hänen on katsottu

puhuneen epäasiallisesti D:lle ja E:lle.

191 Parviainen 2010, s. 55.
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Virkavelvollisuudella tarkoitetaan siis virkatoiminnassa noudatettaviin säännöksiin ja määräyksiin

perustuvaa velvollisuutta ja virkavelvollisuuden rikkomisella siten näiden säännösten ja määräysten

tahallista rikkomista. On kuitenkin huomattava, että ainoastaan vähäistä vakavampi

virkavelvollisuuden rikkominen on rangaistavaa, koska rangaistusuhka ei ulotu vain vähäisinä

pidettäviin tekoihin. Tarkoituksenmukaisena ei ole ollut ulottaa rangaistusvastuuta aivan

vähäisimpiin rikkomuksiin, joilla ei yleisen edun tai yksityisen suojan näkökulmasta ole sanottavaa

merkitystä. Vähäisyyden arvioinnissa huomiota tulee kiinnittää teon haitallisuuteen ja

vahingollisuuteen kokonaisuudessaan sekä muihin tekoon liittyviin seikkoihin.192

5.6 Tuottamuksellinen virkavelvollisuuden rikkominen

Tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden rikkomisesta säädetään rikoslain 40 luvun 10 §:ssä.

Keskeisenä erona 9 §:n mukaiseen tahalliseen virkavelvollisuuden rikkomiseen on se, että

tuottamuksellisessa virkavelvollisuuden rikkomisessa on kyse ennen kaikkea taitamattomuudesta tai

huolimattomuudesta virkatehtävien hoidossa. Huolimattomuudella tarkoitetaan lähinnä sitä, että

tekijä ei ole noudattanut teko-olosuhteissa vaadittavaa huolellisuutta ja varovaisuutta ja sen vuoksi

tämän on katsottu menetelleen virkavelvollisuuden vastaisesti.193

KKO 2020:80. Korkein oikeus tuomitsi tutkinnanjohtajana toimineen

rikoskomisarion A:n sakkoon laittomasta pidätyksestä, joka käsitti niin

tuottamuksellisen vapaudenriiston kuin tuottamuksellisen

virkavelvollisuuden rikkomisenkin.

A oli määrännyt rikoksesta epäiltynä olleen B:n pidätettäväksi tapauksessa,

jossa B:n nimissä ollutta ajokorttia käyttänyt henkilö oli vuokrannut toiselta

henkilöltä matkailuauton, jonka myöhemmin ajoneuvon omistajana esiintyen

oli myynyt edelleen kolmannelle henkilölle. Poliisin suorittaessa B:n

kiinniottoa oli hän kiistänyt rikosepäilyn ja ilmoittanut häneen 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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vapaapäivällä ollut A määrännyt B:n pidätettäväksi puhelimessa saamiensa

tietojen perusteella.

B oli perustellusti kiistänyt syyllisyytensä epäiltyyn rikokseen eikä asiassa

siten ollut ollut yleisiä eikä erityisiä edellytyksiä B:n pidättämiselle. KKO:n

mukaan A ei ollut ennen päätöksentekoaan asiassa riittävällä tavalla

perehtynyt perusteisiin, joilla identiteettivarkauden kohteeksi joutunut B oli

kiistänyt osallisuutensa epäiltyyn rikokseen. Sama koski myös muita

pidättämisen edellytyksen kannalta merkityksellisiä seikkoja. Noin kahden

vuorokauden jälkeen pidättämisestä oli B vapautettu, koska häntä ei enää

epäilty rikoksesta.

Asiassa saatujen selvitysten perusteella, korkein oikeus katsoi, ettei asiassa

ollut ilmennyt sellaisia seikkoja, joiden vuoksi A:n syyllisyyttä olisi tullut

pitää tavanomaista vähäisempänä tai seikkoja, jotka olisivat alentaneet

tämän syyllisyyttä. Siten KKO piti A:n rikoksia haitallisuudessaan

rikoslajissaan tavanomaisina.

Edellä kerrotun perusteella A:n rikoksia ei voitu pitää laissa tarkoitetulla

tavalla kokonaisuutena arvostellen vähäisinä tai erityisistä syistä

anteeksiannettavaan tekoon rinnastettavina. Asiassa ei ilmennyt myöskään

muita perusteita rangaistukseen tuomitsematta jättämiselle, joten KKO

tuomitsi A:n tuottamuksellisesta vapaudenriistosta sekä tuottamuksellista

virkavelvollisuuden rikkomisesta 30:een päiväsakkoon.

Huolimattomuudesta katsottiin olevan kysymys myös seuraavassa Rovaniemen hovioikeuden

lainvoimaiseksi tulleessa päätöksessä.

Rovaniemen HO 2009:1117. Syyttäjä vaati hätäkeskuspäivystäjä A:lle

rangaistusta tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden rikkomisesta

tapauksessa, jossa A oli virkatehtävissään ottanut vastaan B:n soittaman

hätäpuhelun, jossa tämä oli kertonut, että haluaa puhua poliisin kanssa. A:n

kerrottua, että hätäkeskuksesta hälytetään tarvittaessa myös poliisi, oli B

kertonut A:lle siitä, kuinka hänen aviomiehensä oli uhannut häntä aseella ja
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samalla uhannut tappaa B:n sekä itsensä. B oli kertonut A:lle myös heidän

vireillä olevista avioero- ja lähestymiskieltoprosesseista sekä siitä, että

aviomies oli poistunut paikalta, mutta tulevan kuitenkin pian takaisin. A oli,

välittämättä B:n ilmoittamia tietoja toimivaltaiselle poliisiviranomaiselle,

ohjeistanut B:tä ottamaan yhteyttä uudelleen, mikäli välitöntä tarvetta

ilmenee ja opastanut tätä ottamaan virka-aikana yhteyttä toimivaltaiseen

poliisiin. A oli lopettanut puhelun välittämättä tehtävää poliisille.

Kaksi päivää myöhemmin oli B kuollut aviomiehensä aseella suorittaman

henkirikoksen uhrina. Syyttäjän mukaan A:n tekoa ei ole, ottaen huomioon

teon vahingollisuus ja vaarallisuus sekä hänen asemansa, pidettävä

kokonaisuutena arvostellen vähäisenä.

Rovaniemen hovioikeus on antamassaan ratkaisussaan muun muassa

todennut, että valtioneuvoston asetuksessa hätäkeskuslaitoksesta sen 4 §:ssä

on kerrottu hätäkeskuksen tehtävistä. Pykälän mukaan hätäkeskuksen

tehtävänä on ilmoituksen perusteella arvioida tilanteen edellyttämät

käytettävissä olevat voimavarat ja tehtävän kiireellisyys, välittää tehtävä

asianomaiselle viranomaiselle tai jos tilanne ei selvästi edellytä tehtävän

välittämistä, tehdä tätä koskeva päätös ja mahdollisuuksien mukaan neuvoa

ja ohjata hätätilanteisiin liittyvissä yhteydenotoissa.

Hovioikeus on päätöksessään todennut, että tapahtumahetkellä voimassa

olevan lainsäädännön mukaan pääsääntö on se, että tehtävä välitetään

asianomaiselle viranomaiselle ja päätös tehtävän välittämättä jättämisestä

tehdään vain silloin, kun tilanne ei selvästi edellytä tehtävän välittämistä.

Hovioikeus on asiassa saatujen selvitysten perusteella todennut, että käsillä

olevassa tapauksessa ei ollut kyseessä tilanne, joka ei selvästi olisi

edellyttänyt tehtävän välittämistä toimivaltaiselle viranomaiselle. Näin

Rovaniemen hovioikeus katsoi A:n syyllistyneen käräjäoikeuden hänen

syykseen lukemaan tuottamukselliseen virkavelvollisuuden rikkomiseen.

Huolellisuusvelvollisuuden rajat määräytyvät niiden säännösten ja määräysten pohjalta, joihin

virkavelvollisuuskin pohjautuu. Tästä seuraa, että huolimattomuus voi ilmetä hyvinkin erilaisin
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tavoin. Esimerkkeinä huolimattomuudesta käyvät myös määräaikojen noudattamatta jättämiseen

liittyvät laiminlyönnit, aiheeton viivyttely virkatehtävien hoitamisessa, esteellisenä asian käsittelyyn

tai päätöksen tekemiseen osallistuminen, sivutoimeen ryhtyminen ilman sivutoimilupaa ja luvaton

poissaolo.194

Rikoslain 40 luvun 10 §:n mukaan virkamies voidaan tuomita tuottamuksellisesta

virkavelvollisuuden rikkomisesta varoitukseen tai sakkoon, ellei tekoa huomioon ottaen sen

haitallisuus ja vähäisyys ja muut tekoon liittyvät seikat ole kokonaisuutena arvostellen pidettävä

vähäisenä. Varoitus on sakkoa lievempi rangaistus, joka on tarkoitettu sovellettavaksi erityisesti

sellaisiin lievästi moitittaviin tekoihin, jotka muussa palvelussuhteessa kuin virkasuhteessa olisivat

rankaisemattomia195. Varoitus on rikoslain 6 luvun 1 §:n mukainen erityisrangaistus, jonka

tuomioistuin voi määrätä virkamiehelle ja se voidaan määrätä vain tuottamuksellisesta

virkavelvollisuuden rikkomisesta. Tuomioistuimen määräämästä varoituksesta seuraa merkintä

virkamiehen nimikirjaan.196

KKO 1992:78. Korkein oikeus on päätöksessään todennut A:n rikkoneen

virkavelvollisuutensa hovioikeuden päätöksessä kerrotulla tavalla.

Käräjäoikeuden puheenjohtajana toiminut A oli muun muassa tuominnut

syytetyn rikoksesta laissa säädettyä vähimmäisrangaistusta lyhyempään

vankeusrangaistukseen ilman laissa tarkoitettuja syitä sekä ilman perusteita

hylännyt asianomistajan vahingonkorvausvaatimuksen. Rangaistusasteikon

noudattamatta jättämisellä on syytetty ilman hyväksyttäviä perusteita

asetettu eri asemaan kuin muut vastaavista teoista tuomittavat henkilöt, jota

yleisen edun kannalta voidaan pitää haitallisena. Myös korvauksiin liittyvistä

virheistä on aiheutunut haittaa niin syytetylle kuin asianomistajalle.

Ottaen huomioon edellä kerrotut seikat sekä virheiden lukuisuus, on asiassa

katsottu, että tekoa ei kokonaisuutena arvostellen voitu pitää vähäisenä.

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.
196 Parviainen 2010, s. 224.
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Kuten tahallinen virkavelvollisuuden rikkominen niin myöskään tuottamuksellinen

virkavelvollisuuden rikkominen ei ole rangaistavaa, jos tekoa tai laiminlyöntiä voidaan pitää

vähäisenä. Rajausta on pidettävä tarpeellisena jo käytännönkin syistä, sillä rikosoikeudellisen

virkavastuun toteuttamiseen ei kaikissa virkavirhetilanteissa ole aiheellista ryhtyä. On kuitenkin

mahdollista, että vaikka rikosoikeudellista virkavastuuta ei tilanteesta syntyisikään, on

vahingonkorvausvastuun syntyminen yhä mahdollista. Pohdittaessa virkavelvollisuuden tai

tuottamuksellisen virkavelvollisuuden rikkomista, on tilannetta arvioitava kokonaisuudessaan ottaen

huomioon teon haitallisuus ja vahingollisuus ja muut tekoon liittyvät seikat.197

5.7 Yhteenvetoa rikosoikeudellisesta virkavastuusta

Rikosoikeudellisella virkavastuulla tarkoitetaan vastuuta virkarikoksesta. Virkarikoksia koskevat

säännökset löytyvät rikoslain 40 luvusta. Kyseisessä luvussa on myös säännöksensä niin sanotuista

yleisluontoisista virkarikoksista, joilla tässä yhteydessä tarkoitetaan virkavelvollisuuden rikkomista

sekä tuottamuksellista virkavelvollisuuden rikkomista. Virkavelvollisuudella tarkoitetaan puolestaan

virkatoiminnassa noudatettaviin säännöksiin tai määräyksiin perustuvaa velvollisuutta.

Virkavelvollisuuden rikkomisena voidaan pitää oikeastaan mitä tahansa virkavelvollisuuksien

vastaista toimintaa tai laiminlyöntiä. Kuitenkaan aivan vähäinen virkavelvollisuuksien rikkominen ei

ole rikosoikeudellisessa mielessä rangaistavaa. Virkavelvollisuuden rikkomista voidaankin pitää

vähäisenä, jos teko sen haitallisuus ja vahingollisuus sekä muut tekoon liittyvät seikat kokonaisuutena

huomioon ottaen on vähäinen. Esimerkiksi sellaisia menettelytapasäännösten rikkomisia, joilla ei ole

viran asianmukaisen hoidon tai yksityisten etujen kannalta sanottavaa merkitystä, voidaan pitää

vähäisinä.

Virkarikoksista voidaan tuomita sakkoa vai vankeutta eli niin sanottua yleistä rangaistuslajia oleva

rangaistus. Edellä kerrottujen lisäksi virkamiehelle voidaan virkarikoksesta tuomita erityisrangaistus,

jolla tarkoitetaan varoitusta tai viraltapanoa. Varoitus on käytettävissä vaihtoehtona

sakkorangaistukselle vain, kun virkamies tuomitaan tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden

rikkomisesta eikä teko ole kokonaisuutena arvioiden vähäinen. Viraltapano tulee puolestaan

käytettäväksi aina, kun virkamies tuomitaan törkeästä lahjusrikoksesta tai törkeästä virka-aseman

197 Bruun ym. 1995, s. 221 – 222.
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väärinkäytöksestä. Myös muista virkarikoksista rangaistuksena voi olla viraltapano, jos rikos osoittaa

virkamiehen ilmeisen sopimattomaksi tehtäväänsä.
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6 VIRKAVASTUUN ERI MUOTOJEN KESKEISIÄ EROJA

6.1 Virkavastuun eri muotojen keskinäisestä vertailusta

Tässä tutkimuksessa on virkavastuun eri muotoja käsitelty tosiasiallisen virkavastuun,

virkamiesoikeudellisen virkavastuun sekä rikosoikeudellisen virkavastuun osalta. Tosiasiallisella

virkavastuulla tässä tutkimuksessa on tarkoitettu hallintokantelumenettelyn myötä mahdollisesti

konkretisoituvaa virkavastuuta virkamiehen lainvastaiseksi katsottavasta menettelystä tai

laiminlyönnistä. Rikosoikeudellisella virkavastuulla on tarkoitettu puolestaan tilanteita, joissa

virkamiehen epäillään syyllistyneen rikoslain 40 luvun mukaiseen virkavelvollisuuden rikkomiseen

tai sen tuottamukselliseen tekomuotoon. Virkamiesoikeudellisella virkavastuulla on tarkoitettu sitä,

mitä virkavastuu voi tarkoittaa puolestaan virkamiehen palvelussuhteen kannalta. Virkamiehen

virkavastuun muotoihin kuuluu keskeisesti myös vahingonkorvauksellinen virkavastuu, joka

kuitenkin on rajattu tämän tutkimuksen ulkopuolelle. Seuraavassa on tarkoitus käydä vielä vertailua

tutkimuksessa käsiteltyjen virkavastuun muotojen ja näitä koskevien menettelyiden eräistä

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

Yksi keskeinen ero näitä virkavastuun muotoja koskevissa menettelyissä on siinä, miten menettelyt

ylipäätään tulevat vireille. Keskeinen ja periaatteellinen eronsa on lisäksi sillä, mitkä tahot ovat

menettelyssä osallisia, joka osaltaan kertoo myös siitä, miksi kyseinen menettely ylipäätään on

olemassa. Menettelyjen välillä voidaan todeta olevan myös niin sanottu ”etusijajärjestys”, jossa

esimerkiksi hallintokantelun tutkiminen voi jäädä sillensä, jos asia antaa aiheen käynnistää muun

erikseen säännellyn menettelyn, kuten epäiltyä virkarikosta koskevan esitutkinnan.

Myös virkavastuun muotojen ankaruudella on eronsa. Siinä missä hallintokantelumenettely voi

ankarimmillaan johtaa virkamiehelle annettavaan huomautukseen voi virkamiesoikeudellisen

menettelyn lopputulemana olla virkamiehen virkasuhteen purkaminen. Rikosoikeudellisen

virkavastuun myötä voi virkamies saada jopa vankeusrangaistuksen. Menettelyjä erottaa toisistaan

myös se, että virkarikosta epäiltäessä asian selvittämisestä ja asiassa annettavasta seuraamuksesta

vastaa aina viraston ulkopuolinen taho, kun taas virkamiesoikeudellinen ja hallintokantelumenettely,

pois lukien yleisille tai erityisille laillisuusvalvojille taikka ylemmälle viranomaiselle tehdyt kantelut,

ovat viraston sisäistä hallintotoimintaa.
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6.2 Virkavastuuta koskevien menettelyiden vireilletulo sekä käsittely

Yksi virkavastuun eri muotoja koskevien menettelyjen eroista liittyy asian vireilletuloon.

Hallintokantelumenettely käynnistyäkseen vaatii aina erillisen kantelijan, joka yleensä on yksityinen

kansalainen tai oikeushenkilö, useimmiten vielä asiassa täysin ulkopuolinen taho. Toki kantelijana

voi toimia myös viranomainen tai vaikkapa viranomaisessa työskentelevä virkamies, mutta yksityisen

rooli hallintokantelumenettelyn käynnistävänä tahona on hyvinkin keskeinen ja menettelyä leimaava

ominaispiirre.

Myös rikosoikeudellista virkavastuuta koskeva menettely voi saada alkunsa yksityisen henkilön

tekemän ilmoituksen perusteella. Ilmoituksen asiasta voi tehdä myös esimerkiksi virkamiehen

esimies tai tämän työnantajana toimiva virasto tai vaikkapa syyttäjä oma-aloitteisena toimena. Myös

eduskunnan oikeusasiamies tai oikeuskansleri voi nostaa syytteen tai määrätä esitutkinnan

suoritettavaksi epäillyn virkarikoksen tutkimiseksi.

Virkamiesoikeudellinen menettely käsittää lähtökohtaisesti virkamiehen sekä tämän työnantajan

välistä palvelussuhdetta, jossa yksityisellä tai asiassa muutoinkaan ulkopuolisella henkilöllä ei ole

erillistä asemaa. Virkamiesoikeudellinen menettely virkavastuun toteamiseksi käynnistyykin

työnantajan tai tämän edustajan aloitteesta eikä yksityisellä ole menettelyn aloittamiseksi suoraa

vaikutusvaltaa. Tältä osin virkamiesoikeudellisen menettelyn vireilletulo eroaakin hallintokantelua

sekä epäiltyä virkarikosta koskevan menettelyn vireilletulosta.

Hallintokanteluja tutkitaan yleisten laillisuusvalvojien, viranomaista valvovan ylemmän

viranomaisen sekä viranomaisessa toimivan sisäisen laillisuusvalvonnan toimesta riippuen siitä,

mihin näistä tahoista kantelu on osoitettu. Kun hallintokantelua tutkitaan viranomaisen sisäisen

laillisuusvalvonnan toimesta, on kyse virastossa tapahtuvasta hallintotoiminnasta, jossa

viranomainen asian tutkittuaan antaa asiassa päätöksen, johon ei valittamalla tai muullakaan tavoin

voi hakea muutosta. Todettakoon vielä, että myöskään yleisen laillisuusvalvojan tai ylemmän

valvovan viranomaisen antamiin kantelupäätöksiin ei ole mahdollista hakea muutosta valittamalla.

Myös virkamiesoikeudellisessa menettelyssä on kyse viranomaisen sisällä tapahtuvasta

hallintotoiminnasta, jonka kohteena on virkamiehen sekä tämän työnantajan välinen palvelussuhde

sekä siinä virkamiehen virantoimituksessa tapahtunut virkavelvollisuuksien vastainen menettely tai

laiminlyönti. Virkamiesoikeudellisessa menettelyssä virkamiehen esimies tai muu työnantajan
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edustaja antaa asiassa päätöksen, johon toisin kuin hallintokantelua annettavassa päätöksessä, voi

virkamies hakea muutosta valittamalla päätöksestä hallinto-oikeuteen.

Toisin kuin hallintokantelumenettelyssä tai virkamiesoikeudellisessa menettelyssä, toteutetaan

virkamiehen rikosoikeudellinen virkavastuu asettamalla virkamies syytteeseen yleisessä

tuomioistuimessa. Kyse ei ole siis enää viranomaisen sisällä tapahtuvasta hallintotoiminnasta ja siinä

annettavasta päätöksestä, vaan asia saatetaan ulkopuolisen tahon tutkittavaksi ja päätettäväksi.

Rikosoikeudellista virkavastuuta koskeva menettely eroaa tältä osin perusteellisella tavalla

hallintokantelumenettelystä ja virkamiesoikeudellisesta menettelystä. Myös rikosoikeudellisessa

menettelyssä annettuun päätökseen voi valittamalla hakea muutosta.

6.3 Menettelyiden keskinäinen järjestys

Sisäministeriön sisäisestä laillisuusvalvonnasta antaman ohjeistuksen mukaan viranomaisessa

tapahtuvan sisäisen laillisuusvalvonnan yksi keskeisimmistä toimintamuodoista on

hallintokanteluiden tutkiminen. Sisäinen laillisuusvalvonta ei ole luonteeltaan rankaisevaa, mutta

epäiltyyn lainvastaiseen menettelyyn on kuitenkin aina puututtava. Tarvittaessa lainvastainen

menettely on ohjeen mukaan saatettava virkamiesoikeudelliseen, rikosoikeudelliseen tai muuhun

erikseen säädeltyyn menettelyyn arvioitavaksi. Edellä kerrotun perusteella voidaan todeta, että

hallintokantelumenettelyä voidaan ainakin lähtökohtaisesti pitää toissijaisena menettelynä suhteessa

virkamiesoikeudelliseen sekä rikosoikeudelliseen menettelyyn.

Hallintokantelumenettelyn toissijaisuudesta puhuu myös se, että kantelun käsittelyn jatkaminen on

mahdollista vain siltä osin, kun sitä ei ole aiheellista siirtää muuhun menettelyyn käsiteltäväksi. Tästä

voidaan toissijaisuuden elementin lisäksi todeta myös se, että hallintokantelumenettely voi tietyissä

tilanteissa olla myös samanaikaista menettelyä edellä mainittujen menettelyjen kanssa. Ei kuitenkaan

niin, että kantelun tutkiminen olisi päällekkäistä muiden menettelyjen kanssa vaan niin, että se voisi

täydentää mahdollisimman hyvin muita oikeussuojajärjestelmiä sekä kontrollikeinoja. Ylipäätään

hallintokantelumenettelyn toissijaisuudesta voisi katsoa puoltavan myös sen lähtökohdan, että

hallintokantelussa on kyse lähinnä hallinnon muutoksenhakujärjestelmää täydentävästä

oikeussuojakeinosta.

Virkamiesoikeudellisessa menettelyssä on ennen kaikkea kyse virkamiehen sekä tämän työnantajan

välisestä palvelussuhteesta ja siinä toteutettavasta niin sanotusta kurinpitojärjestelmästä.
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Hallintokantelussa kyse on puolestaan hallinnon muutoksenhakujärjestelmää täydentävästä

oikeussuojakeinosta, jolla voidaan panna vireille myös hallinnon yleinen laillisuusvalvonta.

Hallinnon laillisuusvalvonnassa hallintokantelua voidaankin pitää tärkeimpänä yksityisen

käytettävissä olevana valvonta- ja oikeusturvakeinona, jossa yksityisellä on siten hyvinkin keskeinen

asema. Tässä suhteen menettelyjen tarkoitukset ovat erilaiset ja rajanveto siitä, kummassa

menettelyssä virkamiehen virkavelvollisuuksien vastainen menettely tai laiminlyönti tulisi käsitellä

asian tultua juuri hallintokantelun myötä viranomaisen käsiteltäväksi, voi toisinaan olla hyvinkin

vaikeaa sekä tulkinnanvaraista.

Hallintokantelumenettelyn sekä virkamiesoikeudellisen menettelyn keskinäistä suhdetta ja

etusijajärjestystä voidaan miettiä ainakin siitä lähtökohdasta, että virkamiesoikeudellinen menettely

antaa hallintokantelumenettelyä vahvemmat keinot virkamiehen virheelliseen menettelyyn

puuttumiselle. Mikäli hallintokantelumenettelyssä annettavan vahvimman hallinnollisen ohjauksen

muodon eli huomautuksen antamisen ei katsota olevan asiassa riittävä tai hallinnollisen ohjauksen

muutoinkaan tarkoituksenmukainen toimenpide, tulee kantelumenettelyssä ryhtyä toimenpiteisiin

asian siirtämiseksi ja käsiteltäväksi muussa menettelyssä, esimerkiksi juuri virkamiesoikeudellisessa

menettelyssä.

Niin hallintokantelumenettelyssä kuin virkamiesoikeudellisessa menettelyssä voidaan virkamiehen

lainvastaiseen menettelyyn tai laiminlyöntiin puuttua antamalla tälle huomautuksen. Huomautusten

tarkoitukset ovat sinällään yhteneväiset eikä niihin ole mahdollista hakea muutosta valittamalla.

Edellä kerrottuun pohjautuen voitaisiin ainakin lähtökohtaisesti ajatella, että kantelussa ilmi tulleen

lainvastaisen menettelyn tai laiminlyönnin tulisi siten moitittavuudeltaan tai toistuvuudeltaan olla jo

luokkaa, joka virkamiesoikeudellisessa menettelyssä tulisi johtamaan vähintäänkin asiassa

annettavaan kirjalliseen varoitukseen, että hallintokantelussa vireille tulleen asian siirtämistä

virkamiesoikeudelliseen menettelyyn voitaisiin pitää perusteltuna ja tarkoituksenmukaisena.

Asian siirtämisessä virkamiesoikeudelliseen menettelyyn on otettava huomioon myös se, että

hallintokantelumenettely jää tällöin lähtökohtaisesti sillensä eli asian käsittely

hallintokantelumenettelyssä raukeaa. Tällöin myös kantelijalle, yleensä yksityinen henkilö, annettava

vastaus jää vaillinaiseksi, kun asian tutkiminen kantelumenettelyssä raukeaa mahdollisesti heti sen

alkuvaiheessa. Tämänkään vuoksi, että asiassa voitaisiin tarkoituksenmukaisella tavalla vastata

kantelijalle ja että kantelumenettely siten voisi toimia yksityisen oikeussuojakeinoja täydentävänä

menettelynä, ei lähtökohtaisesti kanteluna vireille tulleen asian siirtämistä virkamiesoikeudelliseen
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menettelyyn tulisi ryhtyä, jos siinä ei oletettavasti tultaisi päätymään huomautusta ankarampaan

seuraamukseen.

Rikoslain mukaisena virkavelvollisuuden rikkomisena voidaan pitää oikeastaan mitä tahansa

virkavelvollisuuksien vastaista toimintaa tai laiminlyöntiä. Kuitenkaan aivan vähäistä

virkavelvollisuuksien rikkomista ei tule pitää rikosoikeudellisessa mielessä rangaistavana.

Virkavelvollisuuden rikkomista voidaankin pitää vähäisenä, jos teko sen haitallisuus ja

vahingollisuus sekä muut tekoon liittyvät seikat kokonaisuutena huomioon ottaen on vähäinen.

Esimerkiksi sellaisia menettelytapasäännösten rikkomisia, joilla ei ole viran asianmukaisen hoidon

tai yksityisten etujen kannalta sanottavaa merkitystä, voidaan pitää vähäisinä.

Mietittäessä seuraavaksi rajanvetoa siinä, tulisiko hallintokanteluna ilmi tullut lainvastainen teko tai

laiminlyönti hallintokantelua koskevan menettelyn sijaan käsitellä ensisijaisesti

virkamiesoikeudellista vaiko rikosoikeudellista virkavastuuta koskevassa menettelyssä, kulminoituu

pitkälti kysymykseen siitä, tuleeko lainvastaista tekoa pitää edellisessä kappaleessa selostetulla

tavalla vähäisenä. Virkamiehen virkavastuun toteuttamiseen pelkästään virkamiesoikeudellisessa

menettelyssä ei tule ryhtyä, jos tekoa voidaan pitää rikosoikeudellisesti rangaistavana ja/tai sillä on

aiheutettu mahdollisesti korvattavaksi katsottavaa vahinkoa. Mietittäessä virkamiesoikeudellisen

sekä rikosoikeudellisen virkavastuun rajoja, on myös huomioitava, että edellä mainitut vastuut eivät

ole toisensa poissulkevia vaan virkamiesoikeudellinen virkavastuu voi konkretisoitua myös

virkarikoksesta saatuun tuomioon perustuen.

Arvioitaessa teon vähäisyyttä on otettava huomioon myös virheiden toistuvuus ja niiden lukumäärä.

Huomioon on otettava myös se, kuinka vakavasti teko vaarantaa muiden luottamusta viranomaisen

toiminnan asianmukaisuuteen. Huomiota on kiinnitettävä lisäksi säännösten ja määräysten sekä

käytäntöjen selkeyteen. Säännöksillä ei kuitenkaan ole aina tarkoin määriteltävissä se, milloin

virkavelvollisuuden rikkomista voidaan pitää vähäisenä. Tästä seuraa, että virkavelvollisuuden

rikkomisen vähäisyyden arviointi tulisikin näissä rajatapauksissa jättää syyttäjäviranomaisen tai

viime kädessä tuomioistuimen harkittavaksi. On myös mahdollista, että edelleen saattaa esille tulla

myös tapauksia, joissa sekä kurinpitoa koskevan virkamiesoikeudellisen menettelyn että

virkarikoksia koskevat säännökset tulevat samanaikaisesti sovellettavaksi.

Rajanvetoa ja etusijajärjestystä virkamiesoikeudellisen sekä rikosoikeudellisen menettelyn välillä ei

siis voida pitää aina selkeänä tai tarkkana ja sovellettavaksi voivat tulla samanaikaisesti säännökset
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kummastakin menettelystä. Toisaalta voidaan miettiä myös sitä, onko viranomaisessa edes tarpeen

lähteä tekemään turhan tarkkaa rajanvetoa teon vähäisyydestä, kun hallituksen esityksen (HE

58/1988) mukaisesti rajatapauksissa vähäisyyden arviointi tulisi jättää syyttäjän ja viime kädessä

tuomioistuimen harkittavaksi. Asiassa on syytä huomioida myös se, että rikosoikeudellinen menettely

ei estä sitä, että asia voitaisiin ottaa tämän jälkeen vielä virkamiesoikeudellisessakin menettelyssä

käsiteltäväksi. Tämäkin seikka puoltaa sitä, että rajatapauksissa teon vähäisyyden arviointi tulisi

viranomaisesta siirtää kohtuullisen matalalla kynnyksellä syyttäjän harkittavaksi.

Edellä kerrottuja perusteluja sekä näkemyksiä teon vähäisyyden arvioinnista voidaan yhtä lailla

soveltaa myös silloin, kun mietitään, tulisiko hallintokanteluna viranomaisen tietoon tullut

lainvastainen teko hallintokantelumenettelyn sijasta käsitellä virkarikosta koskevassa menettelyssä.

Koska vähäisenä pidettävää virkavelvollisuuden rikkomista ei tule pitää rikosoikeudellisessa

mielessä rangaistavana, voidaan tällainen asia käsitellä loppuun hallintokantelumenettelyssä, ellei

asia sitten anna aihetta sen siirtämiseksi virkamiesoikeudelliseen menettelyyn. Vaikka asia

hallintokantelumenettelystä siirtyisikin rikosoikeudelliseen menettelyyn tutkittavaksi, on samasta

asiasta mahdollista kannella vielä rikosoikeudellisessa menettelyssä annetun tuomion jälkeenkin.

Mahdollista toki on sekin, että kantelussa ilmi tuotuun samaan asiakokonaisuuteen voi liittyä myös

eri menettelyissä käsiteltäviä asioita, joten kantelun käsittelyä voi olla mahdollista jatkaa siltä osin,

kun sitä ei ole aiheellista siirtää muuhun menettelyyn, eli esimerkiksi sen osalta, kun kantelu ei

kosketa rikosepäilyä. Lähtökohta on kuitenkin se, että hallintokantelumenettelyn ei tulisi olla

päällekkäistä muiden menettelyjen kanssa vaan sen funktion tulee olla siinä, että se täydentää

mahdollisimman hyvin muita oikeussuojajärjestelmiä sekä muita kontrollikeinoja.

Hallintokantelumenettelyn, virkamiesoikeudellisen menettelyn sekä rikosoikeudellisen menettelyn

keskinäinen järjestys ja etusijaisuus ei aina ole selkeää, kuten edellä on todettu. On myös mahdollista,

että sama lainvastainen eli virkavelvollisuuksien vastainen menettely tai laiminlyönti voi tulla

käsiteltäväksi useammassa kuin yhdessä menettelyistä. Lähtökohta kuitenkin on, että

hallintokantelun käsittely raukeaa, kun se siirretään muun menettelyn, kuten virkamiesoikeudellisen

tai rikosoikeudellisen menettelyn piiriin. Tässä suhteen hallintokantelumenettely on toissijaista näihin

muihin menettelyihin nähden. Toisaalta myöskään virkamiesoikeudelliseen menettelyyn ei tule

ryhtyä, jos lainvastaista tekoa ei voida pitää vähäisenä. Tällöin asia tulee ensisijaisesti käsitellä

rikosoikeudellisessa menettelyssä ja vasta tämän jälkeen asiaa on tarvittaessa mahdollista käsitellä

vielä virkamiesoikeudellisessa menettelyssä. Tässä suhteen virkamiesoikeudellisen menettelyn

voidaan todeta olevan toissijaista rikosoikeudelliseen menettelyyn verrattuna. Rajanveto ei
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kuitenkaan ole aina helppoa siitä, missä menettelyssä hallintokanteluna viranomaisen tietoon tullut

lainvastainen teko tulisi kulloinkin käsitellä vaan asia vaatii aina erillistä tapauskohtaista harkintaa.

6.4 Virkavastuun ankaruus

Tutkimuksessa käsiteltävien virkavastuun eri muotojen ankaruuksissa on todettavissa eronsa.

Lähinnä tosiasialliseen virkavastuuseen johtavaa hallintokantelumenettelyä voidaan ainakin

virkamiehen näkökulmasta katsottuna pitää lähtökohtaisesti lievimpänä. Hallintokantelumenettelyssä

käytössä oleva hallinnollinen ohjaus ei ole luonteeltaan rankaisevaa vaan sen tarkoituksena on ohjata

valvottavan toimintaa tulevaisuudessa niin etteivät kantelumenettelyssä mahdollisesti todetut

virheellisyydet enää jatkossa toteutuisi. Hallinnollisella ohjauksella ei ole myöskään hallinnollisia

seuraamuksia, eikä ohjauskeinoilla siten myöskään itsenäisiä oikeusvaikutuksia.

Virkamiesoikeudellisessa menettelyssä virkamiehen virheelliseen tai muutoin moitittavaan

virkavelvollisuuksien vastaiseen menettelyyn voidaan virkamieslain mukaan reagoida antamalla tälle

kirjallinen varoitus, irtisanomalla tai purkamalla tämän virkasuhde. Lievemmissä tapauksissa

virkamiehen moitittavaan menettelyyn voidaan kiinnittää huomiota tämän esimiehen antamalla,

mutta virkamieslaissa sääntelemättömällä suullisella tai kirjallisella huomautuksella. Myöskään

kirjallista varoitusta ei virkamiehen kannalta voida pitää vielä erityisen merkittävänä seuraamuksena

ainakaan siitä syystä, että virkamies ei kärsi kirjallisen varoituksen johdosta taloudellisia menetyksiä,

eikä varoitusta myöskään merkitä tämän nimikirjaan. Sen sijaan irtisanomista ja tätä ankarampana

virkasuhteen purkua voidaankin jo pitää huomattavina virkamiesoikeudelliseen virkavastuuseen

sisältyvinä seuraamuksina, joihin liittyy myös merkittävät taloudelliset seuraamukset sekä

mahdollisena tosiasiallisena seuraamuksena vielä vaikeutunut uudelleen työllistymisen mahdollisuus

asiassa mahdollisesti aiheutuvien mainehaittojen myötä.

Virkavastuun muodoista ankarimpana voidaan kuitenkin pitää rikosoikeudellista virkavastuuta, jossa

virkarikokseen syyllistyneelle virkamiehelle voidaan tuomita sakkoa tai vankeutta. Edellä kerrotun

lisäksi virkamiehelle voidaan virkarikoksesta tuomita myös erityisrangaistus, jolla tarkoitetaan

varoitusta tai viraltapanoa. Varoitus on käytettävissä vaihtoehtona sakkorangaistukselle vain, kun

virkamies tuomitaan tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden rikkomisesta. Viraltapano tulee

käytettäväksi aina, kun virkamies tuomitaan törkeästä lahjusrikoksesta tai törkeästä virka-aseman

väärinkäytöksestä. Myös muista virkarikoksista rangaistuksena voi olla viraltapano, jos rikos osoittaa

virkamiehen ilmeisen sopimattomaksi tehtäväänsä.
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Virkavastuun eri muotojen ankaruudessa on edellä kerrotulla tavalla olemassa toisiinsa nähden varsin

selkeä ero. Vakavimmissa virkavirheissä voi seuraamuksena olla virkamiehen vapauteen kohdistuva

vankeustuomio ja sen lisänä erityisenä virkarikoksissa käytettävissä olevana rangaistuksena

viraltapano. Kaikista virkarikoksista tuomitut rangaistukset merkitään myös virkamiehestä

pidettävään erilliseen nimikirjaan. Rikosoikeudellinen virkavastuu mahdollistaakin tarvittaessa

virkamieheen kohdistuvan ankarimman virkavastuun, vaikkakaan sen ei voida katsoa tekevän

tarpeettomiksi myöskään virkamiesoikeudellista tai virkamiehen tosiasiallista virkavastuuta.
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7 JOHTOPÄÄTÖKSET

Tässä tutkimuksessa on käyty läpi virkamieheen kohdistuvia virkavastuun eri muotoja

hallintokantelua, virkamiesoikeudellista sekä virkarikoksia koskevien menettelyjen kautta.

Tutkimuksen tavoitteena on ollut löytää tai ainakin hahmottaa sitä, missä kulkevat näiden

menettelyjen rajat suhteessa toisiinsa. Tutkimuskysymystä on lähestytty siitä näkökulmasta, kun

viranomainen hallintokantelua tutkiessaan toteaa virkamiehen menetelleen lainvastaisesti tai

laiminlyöneen virkavelvollisuuksiaan eli toimineen virkavelvollisuuksiensa vastaisesti. Missä kohdin

lainvastaisuuden tai laiminlyönnin tulisi sitten katsoa vakavuudeltaan sellaiseksi, että sen käsittelyä

hallintokantelumenettelyssä ei tulisi enää jatkaa vaan asia tulisi siirtää joko virkamiesoikeudellisen

tai rikosoikeudellisen menettelyn piiriin käsiteltäväksi?

Jo tutkimuksen alkuvaiheessa, aiheeseen liittyvän kirjallisuuteen sekä lainsäädäntöön tutustuttaessa,

oli todettavissa, että kovin tarkkojen rajojen löytäminen tai muodostaminen näiden menettelyjen eli

virkavastuun eri muotojen välillä ei tulisi olemaan helppoa tai aina edes mahdollistakaan.

Hallintokantelujen myötä ilmi tulevat tapaukset ovat keskenään hyvinkin erilaisia ja vaativat siten

aina tapauskohtaisen harkinnan siitä, miten asian kanssa tulisi edetä. Rajanvetoa ei helpota sekään,

kun joissain tapauksissa sovellettavaksi voivat tulla myös useamman kuin yhden menettelyn

säännökset. Myös menettelyjen tarkoitukset ovat toisiinsa nähden erilaiset. Tutkimuksessa on nyt

pyritty tarkistelemaan näiden menettelyjen keskeisiä periaatteita sekä kriteereitä ja näin pyrkiä

muodostamaan käsitystä menettelyiden keskeisistä eroista ja tarkoituksista, vaikkakaan menettelyjen

aivan tarkkoja rajoja ei ole kyetty tässä tutkimuksessa selvittämään.

Hallintokantelumenettelyssä korostuu yksityisen henkilön rooli, joka useimmiten toimiikin

kantelijana ja siten asian vireille panijana. Hallintokantelua voidaankin hallinnon

laillisuusvalvonnassa pitää tärkeimpänä yksityisen käytössä olevana valvonta- ja oikeusturvakeinona.

Virkamiesoikeudellisessa menettelyssä sen sijaan korostuu se, että kyseessä on viranomaisen sisäinen

hallinnollinen kurinpitotoimi, jossa osallisena ovat työnantaja sekä työntekijä. Virkarikosta

koskevassa rikosoikeudellisessa menettelyssä yksityinen voi taas toimia asiassa vireille panijana

ilmoittamalla esitutkintaviranomaiselle epäilystä virkarikoksesta ja esittää asiassa mahdollisia

vaatimuksia.
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Keskeisenä erona menettelyjen välillä voidaan pitää myös sitä, että viranomaiselle osoitetussa

hallintokantelussa, kuten virkamiesoikeudellisessakin menettelyssä, on kyse viranomaisen sisäisestä

hallintotoiminnasta, kun taas rikosoikeudellisessa menettelyssä asia käsitellään ja ratkaistaan

ulkopuolisen tahon eikä viranomaisen itsensä toimesta. Myös virkavastuiden vakavuudella on

olemassa eroja, joilla voi olla myös vaikutuksensa siihen, missä menettelyissä kulloinenkin

virkamiehen lainvastainen menettely tai virkavelvollisuuksien laiminlyönti tulisi käsitellä.

Tutkimuksen aineiston perusteella lähinnä tosiasiallista virkavastuuta kuvaava

hallintokantelumenettely on lähtökohtaisesti toissijaista virkamiesoikeudelliseen sekä

rikosoikeudelliseen menettelyyn nähden. Toisaalta myös virkamiesoikeudellisen menettelyn voidaan

katsoa olevan toissijaista suhteessa rikosoikeudelliseen menettelyyn. Voidaan siis todeta, että mikäli

hallintokanteluna valvovan viranomaisen tietoon tullut virkamiehen lainvastainen menettely tai

laiminlyönti ei anna aihetta sen käsittelyyn rikosoikeudellisessa tai virkamiesoikeudellisessa

menettelyssä, voidaan asia käsitellä hallintokantelua koskevassa menettelyssä.

Keskeistä menettelyjen välistä eroa kuvaa myös se, miten ankarana virkamiehen virkavastuu voi eri

menettelyissä konkretisoitua. Hallintokantelumenettely voi johtaa virkamiehen hallinnolliseen

ohjaamiseen, joka ei luonteeltaan ole edes hallinnollinen seuraamus eikä sillä siten ole itsenäistä

oikeusvaikutusta. Virkamiesoikeudellinen sekä rikosoikeudellinen virkavastuu voi aiheuttaa

virkamiehelle jo huomattavan kovia seuraamuksia ja tässä suhteen menettelyt eroavatkin

merkittävällä tavalla hallintokantelumenettelystä.

Mietittäessä rajanvetoa tutkimuksessa käsiteltävien menettelyjen välillä nousee erääksi keskeiseksi

seikaksi teon vähäisyyden arviointi. Mikäli virkamiehen lainvastaista menettelyä tai laiminlyöntiä ei

voida katsoa vähäiseksi, täyttyy asiassa ainakin virkavelvollisuuden rikkomista tai tuottamuksellista

virkavelvollisuuden rikkomista koskeva tunnusmerkistö. Vähäisyyttä arvioidaan teon haitallisuuden

ja vahingollisuuden sekä tekoon liittyvien muiden seikkojen kokonaisuus huomioon ottaen.

Lähtökohtaisesti voidaan ajatella, että virkamiehen lainvastainen teko tai laiminlyönti, jolla on

loukattu hallinnon ulkopuolisen tahon oikeuksia, esimerkiksi aiheutettu tälle taloudellista vahinkoa,

tulee siirtää rikosoikeudelliseen menettelyyn käsiteltäväksi. Toisaalta sellaisia sinänsä lainvastaisia

tekoja tai laiminlyöntejä, joissa kyse on lähinnä vain menettelyllisistä virheistä, ja joilla ei ole loukattu

hallinnon ulkopuolisen tahon oikeuksia virkatoimien yhteydessä, ei lähtökohtaisesti olisi tarpeen

siirtää rikosoikeudellisen menettelyn piiriin.
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Rajanvedosta hallintokantelumenettelyn ja virkamiesoikeudellisen menettelyn välillä voidaan

ainakin yhdestä näkökulmasta katsoen todeta, että rajanvetoa käydään tällöin huomautuksen sekä

kirjallisen varoituksen välillä siitä, voidaanko hallintokantelumenettelyssä käytettävissä olevaa

huomautusta pitää asiassa riittävänä toimenpiteenä vai tulisiko asiassa ryhtyä kirjallisen varoituksen

antamiseen virkamiesoikeudellisessa menettelyssä. Rajanvetoa ei tässäkään kohdin voida pitää

selkeänä vaan asia vaatii aina tapauskohtaista harkintaa. Selvänä voitaneen pitää esimerkiksi sitä, että

jos samaa virkamiestä on hallintokantelumenettelyn toimesta jo toistuvasti huomautuksin ohjattu eikä

toivottua muutosta ole tapahtunut, voitaisiin tällöin asian siirtämistä virkamiesoikeudelliseen

menettelyyn pitää perusteltuna, ellei asia yksittäisenä tapauksena anna jo aihetta asian siirtämiseksi

rikosoikeudellisen menettelyn piiriin.

Edellä on käsitelty joitain keskeisiä havaintoja tutkimuksen kohteena olevista menettelyistä sekä

niiden keskinäisistä eroista. Tarkka rajanveto menettelyjen välillä ei siis ole helppoa tai aina edes

mahdollista. Aina se ei ole edes tarpeellista, kun virheellinen menettely voi tulla käsiteltäväksi

useammassakin kuin yhdessä kyseisistä menettelyistä. Oikean menettelyn valinta vaatiikin aina oman

tapauskohtaisen harkinnan siitä, minkä menettelyistä voidaan katsoa kulloisessakin tilanteessa

tarkoituksenmukaiseksi ja perustelluksi.


