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Tutkielmassa tarkastellaan hyvinvointialueista annetun lain (611/2011) 115 §:in mukaisen alijagdman
kattamisvelvoitteen vaikutusta hyvinvointialueen viranhaltijoiden mahdollisuuteen noudattaa virkavastuuta.
Lisaksi tutkielmassa kasitellddn virkavastuun toteutumisesta mahdollisesti seuraavia rikosoikeudellisia
seuraamuksia tutkimusaiheen Kkaltaisessa tilanteessa, erityisesti virkavelvollisuuden rikkomisen
nakokulmasta. Virkavastuulla tarkoitetaan virkamiehia ja viranhaltijoita koskevaa oikeudellista velvoitetta, joka
on johdettavissa lainsdddanndsta. Virkavastuun maaritelman ja tutkielman tavoitteen kannalta olennaisia
saannoksia ovat virkatoiminnan lainmukaisuudesta saatava perustuslain (731/1999) 118.1 §, julkisen
vallankayton lainalaisuudesta saatava perustuslain 2.3 § seka viranhaltijan yleisista velvollisuuksista saatava
kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta annetun lain (304/2003) 17 §.

Tutkielman tavoitteena on selvittdd, miten kahden lakiin perustuvan velvoitteen ristiriita vaikuttaa
viranhaltijan mahdollisuuteen noudattaa virkavastuuta, ja voiko virkavastuun toteutuminen johtaa tilanteessa
mahdollisesti rikosoikeudellisiin  seuraamuksiin. Hyvinvointialueen paatdksenteon rakenteen vuoksi
tutkielmassa on paadytty tarkastelemaan lahtdkohtaisesti talousarvion valmisteluun ja esittelyyn osallistuvan
viranhaltijan virkavastuuta. Tutkielmassa tarkastellaan siten erityisesti hyvinvointialuejohtajia, ja heidan
oikeudellista asemaa ja roolia talousarvion laadinnan ympaérilla. Tutkielma on toteutettu lainopillisesti, ja
ensisijaisena oikeusldhteend kaytetddn soveltuvaa kansallista lainsaadantdéa, kuten perustuslakia,
hyvinvointialueista annettua lakia seka rikoslakia (39/1889). Lisaksi tutkimuksessa hyoddynnetdan lakien
esitoitd, jotka auttavat tulkitsemaan sdannoksia seka systematisoimaan keskeisia kasitteita. Argumentoinnin
ja tulkinnan apuna on kaytetty myos oikeuskirjallisuutta sekéd asiantuntijalausuntoja.

Tutkielmassa tehtyjen havaintojen perusteella on selvda, ettd alijadman kattamisvelvoite voi pakottaa
hyvinvointialuejohtajan rikkomaan virkavastuuta tutkimusaiheen kaltaisessa tilanteessa. Tutkielman tulokset
osoittavat myds selkedn mahdollisuuden rikosoikeudellisen vastuun toteutumiselle tilanteessa, jossa
alijaaman kattamiseksi tehdyt toimet johtavat hyvinvointialueiden lakisdateisten tehtavien heikentymiseen ja
perusoikeuksien vaarantumiseen. Virkavelvollisuuden rikkomista saatava rikoslain 40 luvun 9 § voidaan nahda
tilanteeseen osin soveltuvaksi, mutta samalla tutkielmassa on tunnistettu sdannoksen tulkintaan liittyvat
haasteet tilanteessa, josta ei ole vield saatavilla aiempaa oikeuskaytantéd. Kuitenkin erityisesti tietoisen
alibudjetoinnin osalta on huomattavissa sen selked lainvastaisuus, ja ndin ollen mahdollisuus
rikosoikeudellisen vastuun toteutumiselle. Tutkielmassa tehtyjen havaintojen pohjalta voidaan lisaksi arvioida,
ettd seuraamusten kohdistuminen ei kdytanndssa aina toteudu lain sanamuodon mukaan.

Tutkielman tavoitteena voidaan pitda tulkintasuositusten muodostamista hyvinvointialueiden seka niita
koskevan lainsaadannon uutuuden vuoksi. Tulosten perusteella voidaan todeta, ettd kahden velvoitteen
ristiriitatilanteessa virkavastuun toteutumisen rajoittamiseksi olisi noudatettava perusoikeusmyonteista
laintulkintaa. Nain ollen, olisi katsottava, ettei alijgdman kattamisvelvoitteen laiminlydminen perusoikeuksien
turvaamiseksi voisi l&htdkohtaisesti johtaa hyvinvointialuejohtajan virkavastuun toteutumiseen. De lege
ferenda -suosituksena voidaan tulosten perusteella todeta, etta tarvetta alijgdman kattamista velvoittavan
lainsdadanndn arviointiin  ja mahdollisiin  muutostoimiin olisi harkittava ristiriitaisen tulkintatilanteen
ehkaisemiseksi.
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1 JOHDANTO

1.1 Johdatus tutkimusaiheeseen

1.1.2023 voimaan tullut sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistus siirsi sosiaali- ja terveyspalveluiden
sekid pelastustoimen jirjestimisvastuun kunnilta hyvinvointialueille. Uudistuksessa perustettiin 21
pédsdiantoisesti maakuntajaon pohjalta muodostuvaa hyvinvointialuetta.! Sote-uudistuksen myotd
palvelurakenne uudistui merkittévisti, kun aiemmin yksittdisen kunnan tai kuntayhtymén vastuulla

olleet palvelut siirtyivét erityisesti niitd varten perustetuille suuremmille alueille.

Hyvinvointialueesta annetun lain (611/2021) (myohemmin hyvinvointialuelaki) 2 §:n mukaan
hyvinvointialue on itsehallinnollinen julkisoikeudellinen yhteis6. Hyvinvointialueilla on
itsehallinnon myota oikeus padttdd, miten lailla madrétyt palvelut jérjestetdéin. Itsehallinnollisesta
asemasta huolimatta toimintaa ohjaa lainsdadénto, joka luo raamit palveluiden jérjestimiselle ja
toteuttamiselle. Lainsdddannon ohella hyvinvointialueiden toimintaa ohjataan rahoituksen avulla,
silld alueiden talous pohjautuu pddosin valtion myontdmdin rahoitukseen, joka kohdennetaan ja

tarkastetaan aluekohtaisesti vuosittain.>

Hyvinvointialuelain 115.2 §:n mukaan hyvinvointialueiden on katettava taseeseen kertynyt alijadama
enintdén kahden vuoden kuluessa tilinpdiatoksen vahvistamista seuraavan vuoden alusta. Alijddmén
kattamisvelvoite koetaan monilla hyvinvointialueilla merkittavéksi haasteeksi. Erityisesti velvoitteen
tiukan aikataulun myd6td talouden ja lakisdéteisten tehtdvien yhteensovittamista pidetddn erittdin
haastavana tai jopa mahdottomana. Alijddmédn kattaminen kolmen vuoden ajanjaksolla vaatisi
useimmilla alueilla sellaisia merkittdvid sddstotoimia, jotka saattavat uhata lakisditeisten palveluiden
toteuttamista ja jopa perusoikeuksia. Esimerkiksi Pohjois-Savon hyvinvointialueen talousarviosta
mainitaan:

Kuten monella muullakin hyvinvointialueella, Pohjois-Savossa lakisdéteinen tavoite alijiémien

kattamisesta vuoden 2026 loppuun mennessé ei nilld ndkymin toteudu. Tavoitteena on kattaa

! Sosiaali- ja terveysministerid, vastuualueet, sosiaali- ja terveyspalvelut, sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestelmd ja
vastuu, hyvinvointialueet vastaavat sote-palvelujen ja pelastustoimen jérjestdmisestd. 2024.
2 Valtiovarainministerid, vastuualueet, hyvinvointialueet, hyvinvointialueiden talous. 2025.



hyvinvointialueen alijdédmét vastuullisesti ja hallitusti niin, ettd lakisééteiset palvelut voidaan

koko ajan turvata Pohjois-Savon asukkaille.?

Alijaamén kattamisvelvoitteen my6td viranhaltijan olisi esitettdvd alijddmén kattava talousarvio,
mutta kyettdvd samalla varmistamaan, ettei talousarvion vaatimat sédéstGtoimet vaaranna
lakiséateisten palveluiden toteuttamista. Mahdollisesti jopa véistdmatté lainvastaiseen lopputulemaan
johtavaan pédtoksentekoon osallistuminen on aiheuttanut huolta ja kysymyksid hyvinvointialueilla,
ja erityisesti niihin liittyvdt vastuukysymykset ovat nousseet laajasti esille. Eteld-Karjalan
hyvinvointialue on pyytinyt rikos- ja prosessioikeuden professorilta (emeritus) aiheeseen liittyen
lausunnon, jonka yhteni selvityksen kohteena on nimenomaan oikeudellisen vastuun arviointi.
Selvityspyynnossé esitetyistd kysymyksistd tutkimukselle keskeinen on erityisesti viranhaltijoiden

oikeudellisen vastuun arviointi eri padtosvaihtoehtojen kohdalla.*

1.2 Tutkimusaihe, tutkimuskysymykset ja aiheen rajaus

Tédmin kandidaatintutkielman tavoitteena on selvittdd hyvinvointialueilla toimivien viranhaltijoiden
vastuuta alijddmin kattamisvelvoitteeseen liittyvéssd pddtoksenteossa. Ldhtokohtana on tutkia,
millainen vastuu talousarvion valmisteluun ja esittelyyn osallistuvaa viranhaltijaa koskee, ja onko
virkavastuun noudattaminen mahdollista edelld kuvatun kaltaisessa tilanteessa. Erityisend tarkastelun
kohteena ovat ndin ollen hyvinvointialuejohtajat, ja tutkimusongelma kohdistuu tilanteeseen, jossa
he ovat kahden mahdollisesti lainvastaisen talousarvioesityksen vélissd. Lisdksi tavoitteena on
selvittdd, voiko viranhaltija joutua vastuuseen lainvastaisen talousarvion esittimisestd tai muutoin
mahdollisesti lainvastaiseen tilanteeseen johtavasta piédtoksestd virkavastuun nojalla. Edelld
mainittujen kysymysten pohjalta tutkimuksessa vastataan tutkimuskysymyksiin, 1. miten alijidmén
kattamisvelvoite vaikuttaa talousarvion valmisteluun ja esittelyyn osallistuvan viranhaltijan
mahdollisuuteen tayttdd virkavastuun edellyttimét oikeudelliset velvollisuudet? ja 2. millainen

rikosoikeudellinen vastuu tilanteessa voi seurata mahdollisesta virkavelvollisuuden rikkomisesta?

Tutkimuskysymyksiin vastaamiseksi on ensin selvitettdvi, millainen vastuu hyvinvointialuejohtajaa
koskee talousarvioprosessin eri vaiheissa. Sen lisdksi tutkimuksen alussa tarkastellaan virkavastuuta

yleiselld tasolla viranhaltijaa koskevan oikeudellisen vastuun maédrittdmiseksi. Tdéméin pohjalta

3 Pohjois-Savon hyvinvointialue, Pohjois-Savon hyvinvointialueen vuoden 2025 talousarvio: palvelujirjestelmin
toimeenpanouudistus keskiossé, 2024.
4 Tolvanen 2024, s. 2.



tutkimuksessa syvennytddn tarkastelemaan valmistelijan ja esittelijin vastuuta alijidmén
kattamisvelvoitteen ndkokulmasta. Lopuksi tutkimuksessa selvitetdin, millaisia mahdollisia
seuraamuksia vastuuseen liittyy. Vastuun toteutumisen osalta tarkastelussa keskitytdén erityisesti

rikosoikeudelliseen vastuuseen virkavelvollisuuden rikkomisen seurauksena.

Tutkielma on rajattu hyvinvointialueen viranhaltijoihin. Kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta
annetun lain  (304/2003) 2 §n mukaan viranhaltijalla tarkoitetaan virkasuhteessa
hyvinvointialueeseen tai kuntaan olevaa henkil6d. Virkasuhde on mééritelty lain 2 §:n mukaan
julkisoikeudelliseksi palvelussuhteeksi, jossa kunta tai hyvinvointialue on tyonantaja, ja viranhaltija
tyon suorittaja. Hyvinvointialuelain 92.2 §:n mukaan tehtdvdéd, jossa kiytetddn julkista valtaa,
hoidetaan virkasuhteessa. Muiden toimielinten jdsenet, kuten hyvinvointialueen luottamushenkilot,
on rajattu tutkimuksen ulkopuolelle, silld tutkimuksessa on tarkoitus perehtyd nimenomaisesti
valmistelijan ja esittelijan roolissa toimivan hyvinvointialuejohtajan vastuuseen. Tutkielmassa ei
oteta siten huomioon mydskéddn valtion virkamiesten oikeudellista asemaa virkavastuun yleisen

tarkastelun ulkopuolella.

Tutkielmassa kisitellddn viranhaltijoiden vastuuta hyvinvointialueen tasolla. Tutkielmassa ei
syvennytd tarkastelemaan tiettyd tai tiettyjd hyvinvointialueita, vaan tarkastelu tehdddn yleiselld
tasolla, alueiden tilanne laajasti huomioiden. Hyvinvointialueiden toiminnassa on eroavaisuuksia
taloudellisesti, hallinnollisesti sekd maantieteellisesti, ja ne voivat my0s vaikuttaa tutkimusaiheeseen.
Yleistamisen vélttdmiseksi tutkimuksessa tarkastellaan viranhaltijoiden vastuuta vain siihen
vaikuttavan lainsddddannon pohjalta, mutta otetaan kuitenkin huomioon tilanteeseen mahdollisesti
vaikuttavat tekijét ja eri alueiden toimintamallit. Tarkastelussa voidaan ottaa huomioon myos kunnan
toimielinten padtoksenteko, silld ennen sote-uudistusta sosiaali- ja terveyspalveluiden jérjestiminen
on ollut kuntien vastuulla. Tdmén osalta tutkielmassa otetaan kuitenkin huomioon myds kunnan ja

hyvinvointialueen rakenteelliset ja hallinnolliset erot.

Kaikki tutkielmassa hyddynnettivit oikeusldhteet pohjautuvat kansalliseen lainsdadantoon.
Kansainvilinen sdéntely on rajattu tutkimuksen ulkopuolelle hyvinvointialueiden erityisen rakenteen
ja toiminnan vuoksi. Tutkielmassa ei oteta myoOskddn huomioon alijiimin kattamisvelvoitteen
taloudellista puolta, vaan velvoitetta ldhestytdén puhtaasti sen taustalla vaikuttavan lainsdddédnnon

tarkastelun pohjalta, ja analysointi kohdistuu ldhtSkohtaisesti sen velvoittavuuden arviointiin.



Tutkielman tavoitteena on tuottaa tulkintakannanotto ristiriitaisen lainsoveltamistilanteen
ratkaisemiseksi virkavastuun noudattamisen ja mahdollisen toteutumisen ndkdkulmasta.
Tutkielmassa ei jitetd huomiotta mydskdén esiin nousevia de lege ferenda -suosituksia, silld
hyvinvointialueet ja niitd koskeva lainsddddntd on uutta, ja se voi oikeudelle tavanomaiseen tapaan

vaatia muutoksia muuttuvan yhteiskunnan ja tilanteiden myata.

1.3 Menetelmiit ja aineisto

Tutkimus toteutetaan lainopillisesti. Tutkimuksessa vastataan asetettuun tutkimuskysymyksiin
keskeistd lainsdddantod tulkiten ja systematisoiden. Lainoppi on perusteltu valinta tutkielman aihe
huomioon ottaen, silld tarkastelu kohdistuu viranhaltijan oikeudellisista velvollisuuksista ja vastuista
sadtdvien lakien systematisointiin, sekd niiden velvoittavuuden tulkitsemiseen tutkimusaiheen
kontekstissa. Systematisoinnin avulla tutkimuksessa ldhdetdén liikkeelle keskeisten kisitteiden
médrittelystd ja tarkastelusta, jotta saadaan selville millaisia merkityksid ne saavat osana
tutkimusongelmaa. Tutkimuksen tavoitteen kannalta esimerkiksi virkavastuun méaéritteleminen vaatii

tutkimuksessa systematisointia, silld se pohjautuu useaan eri lakiin ja sdénnokseen.

Lihtokohtaisena tulkintamenetelména tutkimuksessa kdytetdén systeemistd tulkintaa. Systeemisen
tulkinnan avulla tiettyd sddnnostd tarkastellaan laajemmin, osana jotakin kokonaisuutta.
Systeemisessd tulkinnassa tarkasteltavana olevaa sdénnostd voidaan pyrkid hahmottamaan
esimerkiksi jonkin lain siddéskokonaisuuden tai laajemmin koko oikeusjérjestyksen osana.’ Toinen
keskeinen tulkintamenetelmd tutkimuksessa on kielellinen tulkinta, jonka avulla pyritddn
selvittdmadn, millaisia merkityksid keskeiset kdsitteet saavat lainsdddédnndssi. Kielellisen tulkinnan
keinoihin kuuluvan sanamuodon mukaisen tulkinnan liséksi tutkielmassa hyoddynnetidn myos
analogista tulkintaa, jossa kaksi samankaltaista asiaa rinnastetaan toisiinsa.® Analogista tulkintaa
kdytetddn erityisesti kunnan talousarvioprosessin soveltamisessa tutkimuskohteena olevien
hyvinvointialueiden kohdalla. Tulkintamenetelmd on perusteltu, silld hyvinvointialueen

hallinnollinen rakenne on verrattavissa kunnan rakenteeseen.

Tutkimuksessa kéytettdvdt oikeuslédhteet voidaan jakaa oikeusldhdeopin mukaisesti vahvasti

velvoittaviin, heikosti velvoittaviin ja sallittuihin oikeusléhteisiin. Oikeusldhdeoppi kuvastaa eri

> Maittd — Paso 2022, s. 38.
® Rautiainen ym. 2023, kohta 3.5.4.



oikeusldhteiden oikeudellista velvoittavuutta ja painoarvoa.” Vahvasti velvoittavat oikeuslihteet
luovat perustan tutkimukselle ja tutkimuskysymyksiin vastaamiselle. Tutkimuksen tavoitteen
nikokulmasta keskeisimpié vahvasti velvoittavia oikeuslédhteitd ovat perustuslain 2.3, 118.1, 118.2 §,
joiden tulkinta on olennaista virkavastuun ymmaértamisessd. Virkavastuuseen liittyvien seuraamusten
arvioinnin ndkokulmasta keskeinen on erityisesti virkarikoksista séétiva rikoslain (39/1889) 40 luku.
Edellisten ohella laki kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta ja hyvinvointialuelaki ovat
keskeisid oikeuslédhteitd toimielinten ja padtoksentekojirjestelmin sekd viranhaltijan toimenkuvan ja

vastuun ymmartamisessa.

Tutkimuksessa kdytetddn heikosti velvoittavia oikeusldhteitd tulkinnan ja systematisoinnin apuna.
Keskeisid oikeusldhteitd ovat erityisesti tarkastelun kohteena olevien lakien esityot. Heikosti
velvoittavilla oikeusldhteilli ei ole samanlaista velvoittavuutta ja painoarvoa, kuin vahvasti
velvoittavilla oikeusldhteilld. Ne ovat kuitenkin keskeisié ratkaisutoimintaa tukevia oikeusldhteitd, ja
toimivat térkedssé roolissa lain tulkinnan apuna.® Lakien esitdiden avulla tutkimuksessa selvitetdén

muun muassa sadnnosten alkuperdisen tarkoituksen soveltuvuutta tutkimusaiheeseen.

Sallitut oikeusldhteet toimivat tutkimuksessa erityisesti argumentoinnin tukena. Tutkimuksessa
hyodynnettdvid sallittuja oikeusldhteitd ovat oikeuskirjallisuus ja asiantuntijalausunnot.
Oikeuskirjallisuudesta yhtend keskeisimpind teoksena toimii teos kenen on vastuu?: vastuut ja
seuraamukset palvelussuhteessa, jossa késitelldin tyo- ja virkasuhteessa toimivien henkildiden
vastuuta ja velvollisuuksia.” Asiantuntijalausunnoista keskeisin on Eteld-Karjalan hyvinvointialueen
pyytdma lausunto, jossa otetaan kantaa esimerkiksi alijadmédn kattamisvelvoitteeseen liittyvadn

rikosvastuuseen ja vastuunvapauteen. '

Tutkimuksessa hyOdynnetddn lisdksi hyvinvointialueiden asiakirjoja, kuten aluehallituksen ja -
valtuuston poytékirjoja. Niiden avulla tutkimuksessa tarkastellaan esimerkiksi viranhaltijoiden roolia
talousarvion valmistelussa ja esittelyssd. Asiakirjojen avulla pyritddn myds selvittdmédn sekd

kaytannossa ettd yleiselld tasolla, miten eri alueilla on toimittu alijaddmén kattamisvelvoitteen osalta.

7 Maitti — Paso 2022, s. 16.
8 Ibid., s. 21.

% Parviainen 2010, s. 9.
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2 HYVINVOINTIALUEJOHTAJAN ROOLI JA VIRKAVASTUU

2.1 Julkinen valta ja virkavastuu

Téssd osassa perehdytddn tarkemmin hyvinvointialuejohtajan rooleihin ja vastuisiin viranhaltijana.
Ensimmaéisend 1dhdetdan liikkeelle julkisen vallan ja virkavastuun méarittelystd, jotka luovat pohjan
viranhaltijan oikeudelliselle asemalle ja velvollisuuksille. Julkisen vallan kéyttd on keskeinen osa
julkista toimintaa ja hallinnollista sdéntelyd.!! Perustuslain 2.3 §:n mukaan julkisen vallan kdyton
tulee perustua lakiin. Julkisen vallan kidyttamisestd on kysymys esimerkiksi tehtdessd péaatoksid
yksilon oikeuksista ja velvollisuuksista tai puututtaessa yksilon perusoikeuksiin. Julkisen vallan
piiriin kuuluvan toiminnan mééritteleminen ei ole kuitenkaan tdysin mahdollista, ja sen laajentaminen

ja supistaminen on mahdollista perustuslain rajoissa. '?

Tutkimuksen tavoitteen kannalta julkisen
vallan kéyttdminen on kuitenkin olennainen tarkastelun kohde, silld sosiaali- ja terveyspalveluiden

toteuttamiseen vaikuttava péaatoksenteko on julkisen vallan kdyttamista.

Virkavastuu on virkamiehid, viranhaltijoita ja muita julkistaa valtaa kdyttdvid toimijoita koskeva
oikeudellinen vastuu. Virkavastuu pohjautuu perustuslain 118.1 §:ddn, jonka mukaan virkamies
vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta. Sddnnoksen voidaan katsoa koskevan myos kunnan ja
hyvinvointialueen viranhaltijoita, eli ndin ollen my0s hyvinvointialuejohtajaa. Lain 118.1 §:ssé
mainitaan myos, etti virkamies on vastuussa sellaisesta monijésenisen toimielimen péaatoksesti, jota
hin on sen jdsenend kannattanut. Paitoksen kannattamiseksi katsotaan péidtoksen puolesta
danestaminen tai osallistuminen yksimielisen padtoksen tekemiseen.!? Perustuslain 118.1 §:n sddnnds
on hyvinvointialueella tehtdvian pédédtoksenteon kannalta erityisen huomionarvoinen, silld sen
perustuslakiin pohjautuva lainmukaisuuden velvoite luo vahvan oikeudellisen pohjan ja vaatimuksen

kaikkia paédtoksenteon vaiheita koskien.

Virkavastuun mééritelmédn voidaan katsoa kuuluvan olennaisesti myos perustuslain 2.3 §:ssd
saddetty, oikeusvaltioperiaatetta kuvaava lainalaisuuden periaate. Lainalaisuuden vaatimus on
olennainen julkisen hallinnon toimintaa ohjaava periaate, ja se luo siten raamit myds viranhaltijan
kaikelle toiminnalle. Lainalaisuuden vaatimuksen mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin

ja kaikessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Vaatimus edellyttdd, ettd julkisen vallan

! Mienpid 2023, 5.100
2HE 1/1998 vp, s. 174.
3 HE 1/1998 vp, s. 172.



kéyttdjalla tulee olla toimivaltaperuste kaikelle toiminnalle, ja se on voitava johtaa lainsdddanndosta.
Viranomaisella ei ndin ollen voi olla toimivaltaa kéyttdd julkista valtaa ilman, ettd se perustuu

oikeusjérjestykseen.!'*

Hallintolain 6 §:ssd sdddetdén hallinnon oikeusperiaatteista, jotka liittyvdt my0s olennaisesti
viranhaltijan virkavastuuseen. Niiden mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia
tasapuolisesti sekd kaytettdva toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttdviin tarkoituksiin.
Viranomaisen toimien on oltava my0s puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun pddmaédraian
ndhden, ja niiden on suojattava oikeusjdrjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia. Hallintolakia
sovelletaan lain 2 §:n mukaan valtion viranomaisten ohella muun muassa hyvinvointialueiden ja
hyvinvointiyhtymien viranomaisiin, kunnallisiin viranomaisiin seké itsendisiin julkisoikeudellisiin
laitoksiin. Soveltamisalasddnnoksen perusteella hyvinvointialueen viranomaisessa toimivan

viranhaltijan on toimittava virassaan kyseisen sddnndksen mukaisesti.

Virkavastuusta on sdddetty myos valtion virkamieslaissa (750/1994). Lain 14.1 §:n mukaan
virkamiehen on suoritettava tehtdvansd asianmukaisesti ja viivytyksettd. Sen mukaan virkamiehen on
my0s noudatettava tehtivissdin tyonjohto- ja valvontamiirdyksid. Valtion virkamieslaissa sdddetidin
yksityiskohtaisesti virkamiestd koskevista yleisistd velvollisuuksista, joista edelld mainittu
virkatehtivien suorittamisvelvollisuus on térkein. Muita yleisid velvollisuuksia ovat muun muassa
lahjoman ottamiskielto sekd salassapitovelvollisuus.!> Sddnnoksessd mainittua tehtdvien
asianmukaista hoitamista ei ole kuitenkaan perusteltu lainsddddnndssa tai sen esitdissd tarkemmin.
Lain 14.2 §:sséd puolestaan sdddetdén, ettd virkamiehen tulee kayttdytyd aseman ja tehtdvien
edellyttamailld tavalla. TAiméa voidaan katsoa pitdvén sisdllddn myds muut virkamiehen virkavastuuta
méidrittdvat sidnnokset. Kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta annetun lain 4 luvussa sdddetiin
viranhaltijan velvollisuuksista. Lain 17.1 ja 17.2 § vastaavat sisélloltdén edelld kuvattuja valtion

virkamieslain 14.1 ja 14.2 §.

2.2 Rikosoikeudellinen, vahingonkorvausoikeudellinen ja hallinnollinen vastuu osana
virkavastuuta

Virkavastuuseen kuuluu myds rikosoikeudellinen, vahingonkorvausoikeudellinen ja hallinnollinen

vastuu. Ne luovat perustan virkavastuun laiminlyonnisti tai rikkomisesta aiheutuville seuraamuksille.

14 HE 1/1998 vp, s. 74.
S HE 291/1993 vp., s. 7.



Rikosoikeudellinen ja vahingonkorvausoikeudellinen vastuu perustuvat perustuslain 118.3 §:ddn,
jonka mukaan virkamiehen tai muun julkista tehtdvaa hoitavan henkilon lainvastaisen toiminnan tai
laiminlyOnnin vuoksi kérsitystd vahingosta tai oikeuden loukkauksesta on oikeus vaatia virkamiehen
tuomitsemista rangaistukseen tai vahingonkorvausta julkisyhteisoltd, virkamieheltd tai muulta

julkista tehtdvii hoitavalta.

Rikosoikeudellinen vastuu virkavastuun osana perustuu virkavelvollisuuden vastaisesta toiminnasta
aiheutuvaan  rangaistusuhkaan.!  Virkavastuuta koskevat rikosoikeudelliset — sddnnokset
mahdollistavat siten virassa tapahtuviin virheisiin puuttumisen rikoslain 40 luvussa sdddettyjen
virkarikosten rangaistussdannosten avulla.!” Rikoslaissa kdytetddn késitteend virkamiestd.
Soveltamissddnnoksistd sdddetddn tarkemmin rikoslain 40 luvun 11.1 §: ssd, jonka ensimmaéisen
kohdan mukaan virkamiehelld tarkoitetaan myds muun muassa virkasuhteessa hyvinvointialueeseen
ja hyvinvointiyhtymiin olevaa henkil6d. Lain 40 luvun 12.1 §:n mukaan virkamiehid koskevia
sadnnoksid sovelletaan myos julkista luottamustehtdvdd hoitavaan ja julkista valtaa kayttdvadn

henkiloon.

Vahingonkorvausoikeudellinen vastuu on osa virkavastuuta. Vahingonkorvausoikeudellisesta
vastuusta sdddetddn erityisesti vahingonkorvauslain (412/1974) 4 luvun 1 §:ssd, jonka mukaan
tyontekijd on velvollinen korvaamaan tydssddn virheellddn tai laiminlyonnillddn aiheuttamansa
vahingon. Sdédnnoksen mukaan korvauksen kohtuullisen méaéran harkinnassa otetaan huomioon muun

muassa vahingon suuruus, teon laatu sekd vahingon aiheuttajan asema.

Vahingonkorvauslain 4 luvun 2 §:n mukaan sdéinndstd sovelletaan myds virkamiehiin. Kyseisten
vahingonkorvausvastuun sdinndsten katsotaan lisdksi koskevan my6s kunnan ja hyvinvointialueen
viranhaltijaa.!® Valtion virkamieslain 15 luvun 64 §:ssi sdddetéddn, ettd virkasuhteessa tapahtuneen
vahingon korvaaminen perustuu siihen, mitd siitd on sdddetty. Tdlld tarkoitetaan edelld mainittuja
vahingonkorvauslain sdannoksia.!” Viranhaltijalaissa ei sdddeté erikseen vahingonkorvausvastuusta,
mutta sddnndsten voidaan katsoa soveltuvan valtion virkamiesten ohella myds kunnan ja

hyvinvointialueen viranhaltijoihin.

16 HE 58/1988 vp., s.1.

17 Lappi-Seppild ym. 2022, s. 1373-1374.
8 HE 241/2020 vp., s. 139.
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Tilanteissa, joissa virkatoimiin kohdistuva rike ei tdytd edelld kuvattuja rikosoikeudellisen tai
vahingonkorvausoikeudellisen vastuun miéritelmid, voidaan virkavastuu toteuttaa hallinnollisena
menettelynd. Rikosoikeudellinen tai vahingonkorvausoikeudellisen vastuun toteutuminen ei
kuitenkaan sulje hallinnollisen vastuun toteutumista pois. Hallinnolliset seuraamukset perustuvat
padosin virkamieslainsddddntoon, ja niiden toteuttamisesta vastaa toimivaltainen viranomainen.
Hallinnollinen menettely voi pitdé sisdlladn esimerkiksi varoituksen, irtisanomisen tai virkasuhteen

purkamisen.?’

2.3 Paatoksenteko hyvinvointialueella

Hyvinvointialueen ylintd pdatintdvaltaa kdyttdd aluevaltuusto. Valtuuston pddtdsvalta kohdistuu
esimerkiksi hallintosdintoon, talousarvioon seki taloussuunnitelmaan.?! Aluevaltuuston toimivaltaan
kuuluvat aluehallituksen ja alueen muiden toimielinten asettaminen sekd hyvinvointialuejohtajan
valitseminen. Aluevaltuusto hyvéksyy lisdksi hyvinvointialuestrategian, joka ohjaa alueen
toimintaa.”> Aluehallitus vastaa puolestaan pdétosten valmistelusta, tdytintoonpanosta ja laillisuuden
valvonnasta. Valtuuston valitsema hyvinvointialuejohtaja toimii aluehallituksen alaisena, ja johtaa

hallintoa, taloudenhoitoa ja muuta toimintaa.?®

Talousarvion valmistelusta vastaa hyvinvointialuejohtajan johdolla hyvinvointialueen viranhaltijat,
kuten talousjohtaja. Hyvinvointialuejohtaja esittelee talousarvion aluehallitukselle, jossa tehddan
pditos sen hyviksymisestd. Téamin jidlkeen hyvinvointialuejohtaja esittdd talousarviota
aluevaltuustolle hyvéksyttidviksi. Aluevaltuusto tekee pddtoksen talousarvion hyvéiksymisest.
Padtos tehdddan valmiin talousarvioesityksen pohjalta, jonka on valmistellut ja hyvéksynyt
aluehallitus. Hyvinvointialuelain 111.2 §:n mukaan talousarviosta tehtyd hyvéksymispdétosta

kannattaneet aluevaltuutetut ovat vastuussa tehdystéd paitoksestd ddnestdessdén sen puolesta.

Vastuun ei voida kuitenkaan katsoa rajautuvan automaattisesti vain lopullisen paitdksen tekeviin
valtuutettuihin, silld aluehallitus vastaa aluevaltuuston toiminnan ja paditosten lainmukaisuudesta.

Téssi tutkimuksessa on siten tarkoituksena tarkastella nimenomaisesti aluehallitukselle talousarvion

20 Méenpid 2023, s. 1348.

2! Valtiovarainministerié- vastuualueet — hyvinvointialueet - hyvinvointialueiden talous, 2025.

22 Valtiovarainministerié — vastuualueet — hyvinvointialueet — hyvinvointialueiden tehtévit ja toiminta — paitoksenteko.
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valmistelevien ja esittelevien viranhaltijoiden, erityisesti hyvinvointialuejohtajien, vastuuta alijidmén

kattamisvelvoitteen nikokulmasta.

2.4 Hyvinvointialuejohtajan virkavastuu ja tehtivit

Hyvinvointialuejohtajalla on merkittidva vastuu hyvinvointialueen johtamisessa. Hyvinvointialuelain
42.3 §:n mukaan hyvinvointialuejohtaja johtaa hallintoa, taloudenhoitoa sekd muuta toimintaa
aluehallituksen alaisena. Hyvinvointialuejohtaja on myds hyvinvointialueen yli viranhaltija. Hén
kuuluu hyvinvointialueen ylimpdén johtoon aluevaltuuston ja aluehallituksen rinnalla, ja on
asemassaan  kunnanjohtajaan  verrattava  viranhaltijajohtaja.>* Néamd seikat luovat
hyvinvointialuejohtajalle merkittivdan aseman alueen pédtoksentekoon ja toiminnan ohjaamiseen

osallistumisessa.

Kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta annetun lain 2 §:n mukaan viranhaltija on
hyvinvointialueeseen virkasuhteessa oleva henkild. Saman sddnnoksen mukaan virkasuhteella
tarkoitetaan sellaista julkisoikeudellista palvelussuhdetta, jossa hyvinvointialue on tydnantaja ja
viranhaltija ty6n suorittaja. Hyvinvointialuelain 45.1 §:n mukaan hyvinvointialuejohtaja on
virkasuhteessa hyvinvointialueeseen, eli hyvinvointialuejohtajan virkatoiminnan pohjana on
viranhaltijan ja hyvinvointialueen vélinen virkasuhde. Tdmin perusteella voidaan todeta, ettd
hyvinvointialuejohtaja on virkasuhteessa oleva viranhaltija, jonka tulee noudattaa toimissaan

virkavastuuta.

Virkavastuun osana hyvinvointialuejohtajan toimintaa ohjaavat kunnan ja hyvinvointialueen
viranhaltijasta annetun lain 17 §:n mukaiset viranhaltijan yleiset velvollisuudet, jotka on kuvattu
tarkemmin osassa 2.1. Kyseisen sdédnnoksen velvoitteista keskeinen on erityisesti 17.1 §:n mukainen
virantoimitusvelvollisuus.?> Se velvoittaa viranhaltijan suorittamaan virkaan kuuluvat tehtivét
laillisuusperiaatteen mukaisesti. Julkishallinnossa hallintotehtavit kuuluvat
virkamieshallintoperiaatteen mukaisesti virkavastuulla toimiville virkamiehille, joille tehtdvét on
erikseen asetettu.?’” Hyvinvointialuejohtajan virkatehtdviin kuuluu hyvinvointialuelain 42.3 §:n

mukaisesti muun muassa taloudenhoidon johtaminen. Se pitdd sisdlldén esimerkiksi talousarvion

24 HE 241/2020, s. 557.

23 Hirvonen — Mikinen 2006, s. 142.
26 Muukkonen — Tolvanen 2021, s. 4.
27 Muukkonen 2021, s. 365.
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laadintaan liittyvid toimia, kuten sen valmistelusta ja esittelystd vastaamisen. Hyvinvointialuejohtaja
on edelld kuvatun virkavastuun perusteella vastuussa ndiden toimien asianmukaisesta ja

lainmukaisesta hoitamisesta.

2.5 Esittelijéin rooli ja vastuu

Esittelija on hallintoasian esittdva virkamies. Esittelylld tarkoitetaan toimea, jossa esittelijd antaa
padtosehdotuksen pditosvaltaa kdyttiville toimielimelle tai henkilolle.?® Hallintoasialla tarkoitetaan
julkisessa hallinnossa tehtdvéa, julkista valtaa siséltivdd toimintaa. Hallintoasian hoitamisesta
sdddetddn hallintolaissa. Hallintolain 20 §:n mukaan hallintoasia tulee vireille, kun siihen tarkoitettu
asiakirja saapuu toimivaltaiseen viranomaiseen tai silloin, kun asia on suullisen vireillepanon
yhteydessd esitetty ja késittelyn aloittamiseksi tarvittavat tiedot on kirjattu. Hallintolain 11 §:n
mukaan hallintoasiassa asianosainen on se, jonka oikeudesta, edusta tai velvollisuudesta asiassa on

kyse.

Esittelijan rooli on 1dhtokohtaisesti toimielimesti riippumatta samankaltainen, silld sitd ohjaa laissa
sdadetty virkavastuu sekd esittelijdd koskeva erityinen vastuu. Néitd vastuualueita tarkastellaan
tarkemmin tutkimuksen osassa 3.2. Tutkimusongelman kannalta on kuitenkin olennaista selvittda
myos esittelijan yleinen rooli ja tehtévit, jotta voidaan ymmaértad, millaisten toimien ymparille vastuu
muodostuu. Esittelijd vastaa esitettdvin asian valmistelusta ja esittimisestd. Valmistelussa esittelijan
on otettava huomioon kaikki ratkaisuun vaikuttava lainsdddanto, aineisto ja taloudelliset edellytykset.
Néiden perusteella esittelijin on punnittava ja selvitettivd mahdolliset ratkaisuvaihtoehdot, ja

annettava asiasta ratkaisuehdotus ja sen perustelut.?

Lainsddddannossd ei sdddetd erikseen esittelystd hyvinvointialueella, vaan sdintely perustuu
esimerkiksi aluekohtaiseen hallintosdéntoon. Hyvinvointialuelain 95.1 §:n 2i kohdan mukaan
hallintosdénndssd annetaan tarkemmat méaardykset esittelystd. Hallintosddnndssd voidaan maaréta
esimerkiksi toimielimen kokouksessa tapahtuvasta esittelystd. Lisdksi siind voidaan miérata
esittelystd paatoksid tekevidlle luottamushenkilolle ja viranhaltijalle, vaikka yksittdisen

luottamushenkilén tai viranhaltijan péaédtoksenteon ei hyvinvointialueella yleensd edellytetd

28 Parviainen 2010, s. 124.
2 Valtioneuvoston kanslia 2024, esittelijin kisikirja, s. 33.
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tapahtuvan esittelystd. Esittelijind hyvinvointialueella toimii viranhaltija tai toimielimen

luottamushenkild.3°

Esittelijia koskee lakiin perustuva erityinen esittelijin vastuu.’! Esittelijin vastuu on osa
virkavastuuta, mutta on osaltaan sitd erityisempi vastuun muoto. Esittelijan vastuun perusta
méidritellddn perustuslaissa. Perustuslain 118.2 §:n mukaan esittelijd on vastuussa paatoksesti, jollei
hén jitd sithen eridvad mielipidettd. Esittelijin vastuusta sdddetdén liséksi hyvinvointialuelain 111.2
§:ssd, jonka mukaan esittelijd on vastuussa esityksen mukaisesti tehdystd pdatoksestd ilman eridvan
mielipiteen ilmoittamista. Esittelijain vastuu kohdistuu nimenomaisesti esityksen mukaiseen,
kohdassa 2.5 mainittuun paitdsehdotukseen, jossa esittelijdn on otettavaa kantaa péatettavéni olevaan

asiaan.??

Eridvian mielipiteen jattdminen on merkittidva tekijd esittelijan vastuun ndkokulmasta, silld se on
lahtokohtaisesti esittelijin keino vapautua esityksestd tehdyn padtdksen vastuusta. Eridvéin
mielipiteen muodostava vastuuvapaus perustuu aiemmin mainittuun perustuslain 118.2 §:44n. Myds
hyvinvointialuelain 111.1 §:n mukaan asian esittelijdlld on oikeus ilmoittaa pdatoksestd eridva

mielipide.

Eridva mielipiteen muodollisista seikoista ja jattdmisestd sdédetdén laissa. Hyvinvointialuelain 111.1
§:n mukaan eridvéd mielipide on ilmoitettava heti, kun paitos asiasta on tehty. Saman pykéldn mukaan
kirjallisesti esitetyt perustelut liitetddn poytikirjaa. Eriivd mielipide on sdinndksen mukaan
ilmoitettava vilittomésti padtoksen tekemisen jédlkeen, silld myohemmin sen ilmoittaminen ei ole
endd mahdollista. Eridvén mielipiteen kirjalliset perustelut voidaan liittdd osaksi poOytdkirjaa sen
tarkastamiseen saakka, mikéli eridvd mielipide on jétetty ajoissa.>’ Sddnnokset ovat huomionarvoisia
esittelijan vastuun ndkokulmasta, silld ne médrittdvat vahvasti sen, milloin eridvd mielipide on

oikeudellisesti péteva.

30 HE 241/2020 vp., s. 601.

31 Kulla 2024, s. 308

32 Kuntaliitto. Laki ja hallinto, kokousmenettely, asian kokouskisittely. 2023.
33 HE 268/2014 vp., s. 214,
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3 HYVINVOINTIALUEJOHTAJAN VIRKAVASTUU TALOUSARVION
LAADINTAAN JA TOIMEENPANOON LIITTYVISSA TOIMISSA

3.1 Hyvinvointialuejohtajan vastuu talousarvion valmistelussa

Seuraavaksi on tarkoituksenmukaista tarkastella, miten alijiimidn kattamisvelvoite vaikuttaa
hyvinvointialuejohtajan mahdollisuuteen noudattaa edelld kuvattuja virkavastuun velvoitteita
talousarvion laadinnan eri vaiheissa. Ensimmaéiseksi tarkastellaan hyvinvointialuejohtajan roolia ja
vastuuta talousarvion valmisteluun liittyen. Valmistelusta ei esittelyn ja esittelijan vastuun kaltaisesti
saddetd erikseen lainsddddnndssd, minkd vuoksi sen tuottamaa vastuuta on haastavampaa arvioida.
Toisaalta tistd voidaan jo heti alkuun myds péételld, ettei valmistelijan vastuu ole samalla tavalla

saddelty ja velvoittava, kuin esittelijad koskeva vastuu.

Hyvinvointialuelaista annetun hallituksen esityksen mukaan talousarvio on yksi merkittivimmisté
hyvinvointialueen toiminnanohjauksen vélineistd.>* Hyvinvointialuelain 115.1 §:ssd saddetéan, ettd
hyvinvointialueen on hyviksyttivd seuraavalle vuodelle hyvinvointialuekonsernin talouden vastuut
ja velvoitteet huomioon ottava talousarvio. Lain 155.3 §:n mukaan talousarvioon on myds
siséllytettivd madrdrahat tehtévien ja toiminnan edellytysten mukaisesti. Talousarvioon on liitettdva
riittdvit ja totuudenmukaiset tiedot alueen taloudesta ja sen tilasta, jotta se vastaa realistisesti alueen

toimintamahdollisuuksia.

Hyvinvointialuejohtaja on vastuussa aluehallituksessa kisiteltdvien asioiden valmistelusta.’®
Talousarvioesitys késitellddn ja hyviaksytdén aluehallituksessa ennen sen siirtymistd aluevaltuustolle,
joten hyvinvointialuejohtaja on vastuussa sen lainmukaisesta ja riittdvastd valmistelusta ennen sen
esittdmistd. Talousarvion valmistelusta on vastuussa myods jokaisen tehtdvdalueen toimielin,
aluehallituksen ohjauksen alaisena.’® Talousarvion valmisteluun voi osallistua siten useita
viranhaltijoita eri viroista, ja usein hyvinvointialuejohtajan lisdksi mukana on esimerkiksi
hyvinvointialueen talousjohtaja. Talousarvion valmisteluun osallistuvien muiden toimijoiden on
perustuslain 118.1 ja kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta annetun lain 17.1 §:n nojalla

vastattava omien virkatoimiensa lainmukaisuudesta, sekd niiden asianmukaisesta hoitamisesta.

34 HE 241/2020 vp., s. 616.
35 Sorvettula - Lindholm 2023, s. 9.
36 HE 241/2020 vp., s. 615.
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Kaikki valmisteluun osallistuvat tahot ovat siis osaltaan hyvinvointialuejohtajan liséksi vastuussa

siitd, ettd talousarvio on valmisteltu lain ja ohjeiden mukaisesti.

Hyvinvointialueella kdytdssé olevan yksiesittelijdjarjestelman myotd organisaatiotasojen johtajilla on
kuitenkin vastuu johtamastaan toiminnasta, mikali sitd ei ole valtuutettu jollekin toiselle
viranomaiselle.’” Tétd kuvaa esimerkiksi kunnanjohtajan vastuu talousarvion valmistelun ja
toteutumisen valvonnasta.*® Vastuun voidaan katsoa soveltuvan myds kunnanjohtajaan verrattavaan,
ylimpédnd  viranhaltijana  toimivaan sekd talouden hoidon johtamisesta  vastaavan
hyvinvointialuejohtajaan, jonka voidaan tdmin perusteella katsoa olevan vastuussa siitd, ettd
talousarvion valmistelu tehddédn lainsdddéntdd ja muita ohjeita noudattaen, vaikka siihen osallistuisi

my0s muita tahoja.

Liséksi on otettava huomioon, ettd valmisteluun osallistuvien viranhaltijoiden vastuu kohdistuu
nimenomaisesti kyseessd olevaan virkatehtdviin, eli talousarvion valmisteluun oman tehtdvialan
mukaisesti. On siten asian esittelijdn vastuulla valvoa talousarvion valmistelua, ja perehtyi tehtyihin
toimiin esityksen lainmukaisuuden varmistamiseksi, silld vastuu esityksen mukaisesti tehdysté
padtoksestd ei ulotu asian valmistelijoihin.*® Vastuu talousarvioesityksen mukaisesta péatoksestd
kohdistuu perustuslain 118.2 ja hyvinvointialuelain 111.2 §:n mukaisesti esittelijdén, eli tdssd
tapauksessa hyvinvointialuejohtajaan, vaikka sen valmistelusta olisikin vastannut osittain tai
kokonaan jokin muu taho.*® Seuraavaksi on siten olennaista tarkastella hyvinvointialuejohtajan

vastuuta esittelijin aseman nékokulmasta.

3.2 Hyvinvointialuejohtajan vastuu esittelijéini

Hyvinvointialueen esittelijit toimivat virkasuhteessa, silld esittely pitdd sisdlldéin julkisen vallan
kayttod. Hyvinvointialueella esittelijind toimiva hyvinvointialuejohtaja on viranhaltija, ja siten myds
normaalisti virkavastuussa.*! Taméan perusteella edelld kuvatut virkavastuun oikeudelliset velvoitteet

koskevat hyvinvointialuejohtajaa myos esittelijan tehtdvédssd toimiessaan. Esittelijdd koskeva

37 Sorvettula — Lindholm 2023, s. 9.
38 Muukkonen 2021, s. 368.

39 Méenpid 2023, s. 1346.

49 Parviainen 2010, s. 128.

41 Ibid., s. 125-127.
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virkavastuu kohdistuu muun muassa annetun esityksen virheettomyyteen, selvitysvelvollisuuden

tdyttaimiseen sekd esityksen lainmukaisuuteen.*?

Virkavastuun oikeudelliset velvoitteet tdyttddkseen hyvinvointialuejohtajan on oltava riittivdn
perehtynyt valmisteltuun aineistoon, ja tuotava ilmi kaikki talousarvioesitykseen olennaisesti

vaikuttavat seikat.*?

Hyvinvointialuejohtajalla tulee olla siis riittdvisti tietoa talousarvioesityksestd,
silld han osallistuu sen valmisteluun, esittdd sen aluehallitukselle, sekd on mahdollisesti myhemmin
myos esitteleméssi sitd aluevaltuuston kokouksessa. Kysymykseksi nousee kuitenkin, millé tasolla
paitoksentekijoiden tulisi olla esittelijain ohella tietoisia talousarvioesityksen mahdollisesta
lainvastaisuudesta? Esimerkiksi hovioikeuden antaman ratkaisun perusteluissa on todettu, ettei
paitoksentekijoilld ole aina mahdollisuutta ottaa selvdd kaikista asian valmisteluun liittyvisti
seikoista. Kdytdnnossd padtds on siis hyvin paljon riippuvainen siitd, mitd asiasta on selvitetty
valmistelun ja esittelyn yhteydessi.** Tutkimusongelman kaltaisessa tilanteessa on kuitenkin melko

selvédd, ettd tieto alijidgmén kattamisvelvoitteen tuomasta taloudellisesta haasteesta on yleisesti

selvilla.

Lainmukaisuuden vaatimuksen tdyttymiseksi talousarvion tulisi olla tehty seké alijjadmén kattamista
velvoittavaan lainsdddént6on ettd hyvinvointialueen lakisddteisten tehtdvien ja perusoikeuksien
toteutumista velvoittavaan lainsdddantdon nojaten. Léhtokohtaisesti voidaan todeta, etteivdt ndma
vaatimukset toteudu, jos hyvinvointialuejohtaja esittdd talousarvion, joka ei kata alijidmai lain
vaatimalla ajanjaksolla. Toisaalta talousarvioesityksen ei voida katsoa olevan lainmukainen ja
virheeton myoskéddn tilanteessa, jossa alijiimé katetaan siten, etti se heikentdd mahdollisuutta
hyvinvointialueen lakisditeisten tehtdvien toteuttamiseen, ja edelleen perusoikeuksien turvaamiseen.
Molemmat vaihtoehdot néyttdisivdt johtavan tdltd osin hyvinvointialuejohtajan virkavastuun

rikkoutumiseen.

Joillakin hyvinvointialueilla on esitetty vaihtoehdoksi, ettd talousarviossa alijddmi esitetddn
katetuksi, mutta talousarvion tilanne ei vastaa kuitenkaan hyvinvointialueen talouden todellista

tilannetta. Esimerkiksi Vantaan ja Keravan hyvinvointialueen talousarviossa todetaan:

42 Mienpid 2023, s. 1348.
43 Kulla 2024, s. 308.
4 Helsingin HO 2014/1279. Tahallisuus/tuottamuksellisuus.
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Jotta Vantaan ja Keravan hyvinvointialue tdyttdd hyvinvointialuelain § 115 vaatimukset
taloussuunnitelmakaudelle, talousarvio on laadittu teknisesti siten, ettd alijadamét tulevat
katettua vuoden 2026 loppuun mennessd. Vuoden 2026 osalta talousarvioméérirahat eivit
kuitenkaan vastaa todellista tarvetta, koska palvelutuotantoa ohjaava lainsdddéntd ja
rahoituslain ja -mallin mukainen valtionrahoitus eivét tiysin kohtaa. Tdmi haaste koskee

kansallisesti kaikkia hyvinvointialueita.

Vantaan ja Keravan hyvinvointialueen pitkén téhtdimen taloussuunnittelussa tunnistetaan se,
ettd alijadmédt tulee kattaa valtion yleiskatteellisen rahoituksen ja muun lakisdéteisen
rahoituksen puitteissa. Alijiéimien kattaminen siten, ettd samaan aikaan turvataan asukkaiden
lakisédteiset palvelut, voidaan toteuttaa ainoastaan pidemmailld aikavililld — kéytinnossd

vuoden 2028 loppuun mennessi.*

Téllaisessa tilanteessa on arvioitava erityisesti viranhaltijan virkatehtéviin kuuluvia vaatimuksia seka
esityksen sisdllon lainmukaisuutta. Hyvinvointialuelain 115.3 §:n mukaan talousarvioon otetaan
tehtidvien ja toiminnan tavoitteiden edellyttimdt mdardrahat ja tuloarviot. Mikéli talousarvioon
liitetdén kuitenkin taloudesta sellaisia tietoja, jotka eivit todellisuudessa pidd paikkaansa, ei voida
katsoa, ettd siind olisi annettu oikea ja riittdvd kuva alueen taloudesta. Hyvinvointialuejohtajan ei
voida my0Oskédn ndhda esittelijdnd antaneen silloin oikeita tietoja asiasta. Ndin ollen viranhaltijan ei
voida katsoa noudattaneen kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta annetun lain 17.1 §:n mukaista

velvollisuutta hoitaa virkatehtévit asianmukaisesti ja ohjeiden vaatimalla tavalla.

Téllaista esitystd ei voida myOskddn perustaa lakiin, jos talousarviossa esitetyt tiedot eivét pida
paikkaansa. Talouden tilan arviointia tahallisesti vdirin voidaan pitdd lainvastaisena, ja virkatointa
koskevien oikeudellisten velvoitteiden vastaisena. Liséksi sen voidaan katsoa rikkovan hallintolain 6
§, jonka mukaan viranomaisten on kéytettdva toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvéksyttiaviin
tarkoituksiin.*® Kyseisen tarkoitussidonnaisuuden periaatteen arvioinnissa on kyse siitd, mihin
tarkoitukseen viranomaisen toimivalta perustuu, ja miten sitd on tosiasiallisesti hyodynnetty.*” Kuten
edelld on mainittu, olisi téllaisen talousarvion laadinnassa joka tapauksessa kyse laittomasta talouden
tilan vadrin arvioinnista, vaikka tarkoituksena olisi sen avulla valttda velvoitteiden rikkominen. Tatd
tukee myoOs asiantuntijalausunnossa esitetty arvio, jonka mukaan kysymyksend olisi télloin

harkintavallan kéyttd velvoitteiden noudattamiseksi, vaikka todellisuudessa tiedossa olisi sen

45 Vantaan ja Keravan hyvinvointialueen talousarvio 2025 ja taloussuunnitelma 2025-2027, s. 26.
46 Tolvanen 2024, s. 8.
47 Kulla 2024, s. 121.
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johtaminen talouteen vaikuttaviin toimenpiteisiin, kuten palveluiden heikentymiseen.*® Néin ollen,
voidaan pitdd todennékoisend, ettd ndenndisesti alijdimin kattavan talousarvion laadinta ja

esittdminen rikkoo hyvinvointialuejohtajan virkavastuuta sekd valmistelun ettd sen sisdllon osalta.

Normaalin virkavastuun ohella esittelijani toimivaa hyvinvointialuejohtajaa koskee myos kohdassa
2.5 kuvattu esittelijin erityinen vastuu, jonka perustana ovat perustuslain 118.2 sekd
hyvinvointialuelain 111.2 §. Esittelijin erityinen vastuu on normaalia virkavastuuta laajempi vastuun
muoto, joka kohdistuu annetun esityksen mukaisesti tehtyyn paitokseen ja sen lainmukaisuuteen.®
Aluehallituksessa paitods talousarvion hyviksymisestd tehdddn hyvinvointialuejohtajan esittelysta.
Mikéli aluehallitus kannattaa hyvinvointialuejohtajan antaman talousarvioesityksen hyviksymisti,
voidaan hyvinvointialuejohtajan katsoa olevan esittelijand vastuussa siitd, ettd padtds on

lainmukainen.

Vastuu talousarvioesityksestd on asian esittelijdlla my0s tilanteessa, jossa paétds tehdddn esityksen
vastaisesti. Tdma voi olla mahdollista tilanteessa, jossa talousarvioesityksestd annetaan sitd muuttava
vastaesitys, joka paddytddn hyviksyméddn alkuperdisen, hyvinvointialuejohtajan antaman esityksen
sijasta. Niin ollen hyvinvointialuejohtaja voi joutua esittelijand vastuuseen myos sellaisesta

talousarviosta, jota hin ei ole itse esittényt.

Esittelijd voi kuitenkin vapautua vastuusta jattdimalld asiasta eridvdn mielipiteen. Kohdassa 2.5
kuvattu eridvd mielipide perustuu perustuslain 118.2 ja hyvinvointialuelain 111 §:44n. Mikéli
hyvinvointialuejohtaja esittdd aluehallitukselle talousarvion, mutta hyviksyttiviksi tulee
alkuperdisen esityksen sijasta vastachdotus, on hyvinvointialuejohtajalla esittelijind oikeus jattaa
tastd eridvd mielipide edelld mainittuihin sddnndksiin perustuen. Esittelijd voi muun muassa viitata
eridvdssd mielipiteessddn padtosehdotuksen lainvastaiseen sisdltoon.’® Huomionarvoista on
kuitenkin, ettd esittelijd voi jéttda eridvan mielipiteen vain tilanteessa, jossa paitds on tehty esityksen
vastaisesti.’! Mikéli pditos tehddédn esittelijdn esityksen mukaisesti, voidaan hidnen katsoa olevan
perustuslain 118.2 §:ssd kuvatun esittelijan vastuun mukaan vastuussa siité, silld 1&htokohtaisesti vain
eridvdn mielipiteen jéittdminen voidaan katsoa lakiin perustuvana, esittelijan ldhtokohtaisena

mahdollisuutena vapautua paitdksen vastuusta.

48 Tolvanen 2024, s. 8.
49 Mienpid 2023, s. 1345.
30 Parviainen 2010, s. 129.
SUHE 268/2014, s. 214.
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On kuitenkin my0s huomattava, ettd eridvén mielipiteen tuoma vastuuvapaus ei vapauta viranhaltijaa
muusta virkavastuusta. Eridvdn mielipiteen jéttdvd esitteliji vapautuu ainoastaan esittelijda
koskevasta erityisestd vastuusta, joka kohdistuu nimenomaisesti annetun esityksen mukaisesti tehdyn
paétoksen lainmukaisuuteen.’? Tamén perusteella voidaan todeta, ettei eridvéin mielipiteen jittinyt
hyvinvointialuejohtaja ~ ole  vastuussa  tehdystd  padtoksestd.  Esittelijind  toimivaa
hyvinvointialuejohtajaa jdd kuitenkin tastd huolimatta koskemaan vield normaali virkavastuu, joka

pitdd sisdlladn muut virkatoimet, kuten talousarvion valmistelun ja esittelyn lainmukaisuuden.>?

Esittelijan vastuun osalta kysymykseksi nousee kuitenkin, millainen vastuu hyvinvointialuejohtajaa
koskee, kun kyseessd on tutkimusongelman kaltainen tilanne? Kuten todettu, esittelijalld on
mahdollisuus eridvddn mielipiteeseen vain, jos péddtds tehdidén esityksen vastaisesti.* Alijidamén
kattamisvelvoitteen myd&td useilla hyvinvointialueilla on ollut kuitenkin tiedossa jo talousarvion
valmisteluvaiheessa talousarvion lainvastaisuus. Talousarvioesityksen tiedetdén siis rikkovan joka
tapauksessa jotain lakia, joten mahdollisuutta tdysin lainmukaiseen esitykseen ei todennikoisesti ole

tallaisessa tilanteessa.

Esittelijalld on kuitenkin vastuu antaa asiasta oikeudellisesti pdtevd ja lainmukainen esitys, seké
lainsdddéntoon perustuva pidédtdosehdotus. Esityksestd on tultava esiin riittdvisti tietoa kyseessd
olevasta asiasta, ja siind on selvitettdvi padtosehdotuksen kanta perusteluineen.’ Esittelijdd koskevat
velvoitteet ovat siten tilanteessa varsin ristiriitaisia ja sulkevat mahdollisesti toisensa kokonaan pois,
silld virkavastuun ja esittelijdn erityisen vastuun voidaan katsoa rikkoutuvan, jos esitysté ei jétetd, tai
esitys jétetddn lainvastaisesti. Jos talousarvio esitetddn valtuustolle hyviksyttdviksi esityksen
mukaisena, ei esittelijd voi jittda sithen eridvad mielipidettd, eli vastuu kohdistuu tdlloin perustuslain

118.2 ja hyvinvointialuelain 111.2 §:n mukaisesti hyvinvointialuejohtajaan.

Lainvastaisen esityksen esittdnyt hyvinvointialuejohtaja on siten tilanteessa, jossa hdn on esittelijan
vastuun sekd virkavastuun nojalla vastuussa mahdollisesti lainvastaisesta talousarvioesityksesté seké
sen pohjalta tehdystd pddatoksestd. Hyvinvointialuejohtajalla ei esittelijan asemassa ole tdmén

perusteella mahdollisuutta vilttdd vastuuta lainvastaisesta esityksestd ja sen mukaisesti tehdysti

52 Méenpid 2023, s. 1345.
33 1bid., s. 1345-1346.

54 HE 241/2020 vp., s. 214.
55 Kulla 2024, s. 308.
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paitoksestd, vaikka tiedossa olisi jo 1dhtokohtaisesti, ettd se tulee rikkomaan lakia. Seuraavaksi on
siten  perusteltua tarkastella, millaisia vaikutuksia kahden velvoitteen ristiriidalla on

hyvinvointialuejohtajan virkavastuun mahdolliseen toteutumiseen.

3.3 Hyvinvointialuejohtajan virkavastuu kahden velvoitteen ristiriitatilanteessa

Hyvinvointialuejohtajaa koskevan vastuun maédritteleminen ei ole tiysin yksinkertaista
tutkimusongelman kaltaisessa tilanteessa. Aljjddmédn kattamisen ja lakisddteisten tehtdvien
toteuttamisen vélilld vallitsee kahden velvoitteen ristiriita. Hyvinvointialuelain mukainen alijidmén
kattamisvelvoite on samanlainen velvollisuus, kuin perustuslain 19.3 §:n mukainen julkisen vallan
velvollisuus tuottaa sosiaali- ja terveyspalvelut hyvinvointialueella yhdenvertaisesti.’® Velvoittavuus
on késitteend jo itsessdéin hyvin kuvaava, ja se korostaa molempien oikeudellista painoarvoa myds

niiden ristiriitatilanteessa.

Alijaama velvoitetaan kattamaan méédrdtyssd ajassa, mutta samalla hyvinvointialue on velvollinen
tuottamaan sille laissa méadritellyt tehtdvdt. Molemmat velvoitteet perustuvat lakiin, eli ne ovat
oikeudellisesti vahvasti velvoittavia ja sitovia. Oikeuden velvoittavuuden katsotaan perustuvan
sithen, ettd se on sdddetty asianmukaisesti, perustuslain antamaan toimivaltaan perustuen.’’
Talousarvion valmisteluun ja esittelyyn osallistuvan hyvinvointialuejohtajan tulisi ndin ollen
noudattaa molempia velvoitteita, jotta toiminta olisi tosiasiallisesti lainmukaista. Virkavastuun
oikeudellisten velvoitteiden tdyttdmiseksi molempien velvoitteiden tulisi siis 1dhtokohtaisesti
toteutua. Tutkimusongelman kaltaisessa tilanteessa on kuitenkin pohdittava, voidaanko virkavastuun
rikkomisena néhdé lainvastaisen talousarvion esittely, jos yksinkertaisesti muutakaan vaihtoehtoa ei

ole?

Tilanteessa kahta velvoitetta ei voida toteuttaa samaan aikaan.’® Hyvinvointialueet ovat siten
joutuneet toimimaan niin, ettd toista velvoitetta on rikottu osin, tai se on jétetty toteuttamatta
kokonaisuudessaan. Molempien yhtdaikainen ja tdydellinen noudattaminen on todettu joka
tapauksessa mahdottomaksi useiden hyvinvointialueiden toimesta. Rikoslaissa tdllaiseen

ristiriitatilanteeseen, jossa lakia joudutaan tahtomatta rikkomaan, sovelletaan pakkotilaoikeutta.

36 Tolvanen 2024, s. 6.
57 M&ittd ym., 2012, s. 21.
38 Tolvanen 2024, s. 6.
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Pakkotilaoikeus on yksi rikoslain 4 luvussa sidddetyistd vastuuvapausperusteista. Lain 4 luvun 5 §:n
mukaan:
Muun kuin edelld 4 §:ss3> tarkoitetun, oikeudellisesti suojattua etua uhkaavan vilittémén ja
pakottavan vaaran torjumiseksi tarpeellinen teko on pakkotilatekona sallittu, jos teko on
kokonaisuutena arvioiden puolustettava, kun otetaan huomioon pelastettavan edun ja teolla

aiheutetun vahingon ja haitan laatu ja suuruus, vaaran alkuperd sekd muut olosuhteet.

Jos oikeudellisesti suojatun edun pelastamiseksi tehtyd tekoa ei ole 1 momentin perusteella
pidettdva sallittuna, tekijd on kuitenkin rangaistusvastuusta vapaa, jos tekijdlti ei kohtuudella
olisi voinut vaatia muunlaista suhtautumista, kun otetaan huomioon pelastettavan edun tirkeys,

tilanteen ylldtyksellisyys ja pakottavuus sekd muut seikat

Pakkotilaoikeuden perusteella rikoslaissa tunnistetaan tilanne, jossa jonkin toisen oikeudellisesti
suojatun edun toteutuminen uhrataan pakon edessd, jotta toinen oikeudellisesti suojattu etu voidaan
pelastaa.®® Kahden velvoitteen ristiriitatilanteessa voidaan katsoa olevan kyse samankaltaisesta
tilanteesta. Viranhaltijan on mahdollisesti pakon edesséd uhrattava toinen velvoitteista, jotta toinen
velvoite tdyttyy. Hallinto-oikeudessa pakkotilaoikeuden kisitettd ei ole kuitenkaan tunnistettu.’!
Hallinnollisissa toimissa on pitkélti kyse julkisen vallan kdytdstd, jonka vuoksi ei ole selkeda
tilannetta, jossa lain rikkominen tulisi kysymykseen toisen oikeuden silyttimiseksi tai
suojelemiseksi. Julkisen vallan kdyton tulee perustuslain 2.3 §:n mukaan perustua lakiin, joten

pakkotilaoikeudelle ei ole annettu rikoslain kaltaista vastuuvapausperustetta.

Kahden velvoitteen ristiriita pakottaa timin perusteella hyvinvointialuejohtajan rikkomaan lakia, ja
ndin ollen myds virkavastuuta. Jos ainoana vaihtoehtona on toisen velvoitteen rikkominen, on
tarkoituksenmukaista tarkastella kyseisten velvoitteiden sitovuuden vaikutusta muodostuvaan
vastuuseen. Seuraavaksi késitellddn tarkemmin, miten velvoitteiden rikkominen vaikuttaa

virkavastuun ja muun oikeudellisen vastuun toteutumiseen kaytinngssa.

Hyvinvointialueilla on merkittdva vastuu perusoikeuksien turvaamisessa. Perustuslain 22 §:n mukaan
julkisen vallan tulee turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Perusoikeudet on kuvattu
perustuslain 2 luvussa, ja niitd ovat esimerkiksi 6 §:ssd sdddetty yhdenvertaisuus sekd 19 §:ssd

sdddetty oikeus sosiaaliturvaan. Hyvinvointialuelain 6.1 §:n mukaan hyvinvointialue vastaa sille

59 Tilld tarkoitetaan rikoslain 4 luvun 4 §:ssd kuvattuja hétévarjelun perusteita, kuten uhkaavan ja oikeudettoman
hyokkdyksen torjumiseksi tarpeellista puolustustekoa, jotka on sddnndksen nojalla sallittuja tekoja.

0 Parviainen 2010, s. 178.

61 Tolvanen 2024, s. 6.
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laissa sdddettyjen tehtdvien jarjestimisestd, jonka lisdksi se voi ottaa hoitaakseen niitd tukevia
tehtdvid. Hyvinvointialueella on saman lain 7.1 §:n mukaisesti jarjestimisvastuu, jonka perusteella
alueen on vastattava lakisddteisten tehtdvien hoitamisesta, hyvinvointialueen asukkaan laissa
sdadettyjen oikeuksien toteutumisesta sekd palvelukokonaisuuksien yhteensovittamisesta. Lisdksi
hyvinvointialueiden on lain 7.1 §:n 1-5 kohtien mukaan vastattava jérjestettdvien palveluiden
yhdenvertaisesta saatavuudesta, tarpeen, midrin ja laadun maédrittelemisestd, tuottamistavan
valinnasta, tuottamisen ohjauksesta ja valvonnasta sekd viranomaiselle kuuluvan toimivallan

kayttamisesta.

Hyvinvointialuelain 7.1 §:ssd mainituilla asukkaan oikeuksilla tarkoitetaan juuri perusoikeuksia,
kuten riittdvien sosiaali- ja terveyspalveluiden toteutumista.®> Hyvinvointialueen jérjestimisvastuusta
sdadetddn lisdksi laissa sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisestd (612/2021). Kyseisen lain 8.1
§:n  mukaan hyvinvointialue on jérjestimisvastuussa alueen asukkaiden sosiaali- ja
terveydenhuollosta. Lain 8.2 §:n mukaan hyvinvointialueella on oltava riittdvd osaaminen,
toimintakyky ja valmius tuottaa palvelutarpeen mukaiset palvelut kaikissa tilanteissa.
Hyvinvointialueiden on vastattava ndin ollen siitd, ettd alueen asukkaille voidaan tarjota palveluja
siten, ettd perustuslailla turvatut perusoikeudet tulevat tdytetyiksi. Tamé edellyttdd talousarvion
laadintaan liittyvissd toimissa tulkintaa siitd, miten hyvinvointialueen talous jdrjestetddn tata

noudattaen, sille annettujen taloudellisten mahdollisuuksien edessa.

Perustuslailla on oikeusjérjestyksessd etusija suhteessa muuhun lainsddddntéon. Perustuslain 106
§:ssd sdddetddn, ettd jos tuomioistuimen kisiteltdvina olevassa asiassa lain sddnnoksen soveltaminen
olisi ilmeisessi ristiriidassa perustuslain kanssa, tuomioistuimen olisi annettava etusija perustuslain
sadannokselle. Etusijaperiaate ei ole kuitenkaan sovellettavissa kyseiseen tilanteeseen, silld alijidmén
kattamisvelvoitteesta sekd perusoikeuksien toteutumisesta siétivat lait eivét ole ristiriidassa toistensa

kanssa, vaan tilanteen ristiriidan voidaan katsoa syntyvin vasta lakien soveltamisen kohdalla.®

Lakeja on ldhtokohtaisesti tulkittava perusoikeusmyonteisesti, jotta perusoikeuksien toteutuminen
voidaan varmistaa mahdollisimman perusteellisesti.®* Perusoikeusmyonteinen laintulkinta tarkoittaa

sellaisten tulkintavaihtoehtojen valitsemista, jotka edistdvit parhaalla tavalla perusoikeuksien

%2 HE 241/2020, s. 517.
63 Tolvanen 2024, s. 4.
4 Ibid.
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toteutumista.®> Kyseinen tulkintavaikutus on suunnattu edellisessd perustuslakivaliokunnan

mietinndssd tuomioistuimiin, mutta se on sovellettavissa myds muihin viranomaisiin.®®

Kun arvioidaan, miten velvoitteiden rikkominen vaikuttaa virkavastuun toteutumiseen, on syyté
huomioida perusoikeuksien ensisijainen asema laintulkinnassa. Esimerkiksi rikosvastuun
toteutumisen nikdkulmasta tulisi arvioida, miten lakeja voidaan soveltaa niin, ettd lain rikkomisesta
aiheutuisi mahdollisimman vihdn tosiasiallista haittaa.®” Hyvinvointialuejohtaja on ndin ollen
osaltaan vastuussa siitd, ettd eri péddtosvaihtoehdoista valitaan sellainen, jonka todenndkdiset

seuraukset ovat mahdollisimman pienet.

3.4 Vastuun kohdistuminen talousarvioprosessin eri vaiheissa

Edelld on tarkastelu hyvinvointialuejohtajan lakiin perustuvaa vastuuta talousarvioesityksen
laadintaan liittyen. Ei kuitenkaan ole tdysin selvéd, ettd vastuu kohdistuisi kdytdnnossd lain
kuvaamalla tavalla. Seuraavaksi on siten tarkasteltava, milloin ja milld edellytyksin vastuu voi siirtyd

hyvinvointialuejohtajalta aluehallitukselle, -valtuustolle tai muille toimijoille.

Aluevaltuustossa talousarviota ei késitelld viranhaltijan esittelystd. Aluehallitus esittdd valtuustolle
talousarvion hyvédksymistd, ja se késitelldén valtuuston kokouksessa esityslistan liitteend.
Hyvinvointialuejohtaja sekd muut talousarvion laadintaan osallistuvat viranhaltijat, kuten
talousjohtaja, voivat olla myds mukana kisittelyssd antamassa talousarvioesityksestd lisdtietoja.
Talousarviota ei tistd huolimatta kisitelld suoranaisesti viranhaltijan esittelystd, vaikka se kuultaisiin
kdytannossd hyvinvointialuejohtajan esitteleménd. Kyse on epédvirallisesta ja sddntelemattomésti
esittelystd, johon ei kohdistu samalla tavalla oikeudellista vastuuta.®® Niin ollen, valtuuston
paidtoksenteon rakenteen vuoksi kohdassa 2.5 esitettyd esittelijan vastuuta ei voida valtuuston
kisittelyn osalta soveltaa tilanteeseen, eikd suoraa johtop#ditdstd vastuun kohdistumisesta
hyvinvointialuejohtajaan voida tehdd, vaikka tdméd olisikin esittelemdssd talousarviota

aluehallituksen puolesta.

5 PeVM 25/1994 vp., s. 4.
66 Tolvanen 2024, s. 4.

7 Ibid., s. 6.

68 Kulla 2024, s. 310.
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Valtuustossa pditoksen talousarvion hyviksymisestd tekevit aluevaltuutetut. Paatoksestd vastuussa
on silloin hyvinvointialuelain 111.2 §:n mukaisesti valtuutettu, joka ei ole ddnestinyt paatoksen
vastaisesti. Tdmad ei kuitenkaan automaattisesti poista vastuuta muilta tahoilta. Vastuukysymysté
tarkastellessa on siten olennaista tarkastella talousarvioon liittyvaéd péaatoksentekoa sekéd ennen ettéd

jélkeen valtuuston tekemén paétoksen.

Hyvinvointialuelain 22 §:n 13 kohdan mukaan aluevaltuusto vastaa tilivelvollisten nimedmisesta.
Tilivelvollisilla tarkoitetaan tdssd esimerkiksi aluehallituksen ja lautakuntien jésenid sekd
tehtdvdalueen johtavia viranhaltijoita, kuten toimielinten esittelijoitd sekd itsendisestd
tehtivikokonaisuudesta vastaavia viranhaltijoita.®® Hyvinvointialuejohtaja on aluehallituksen
esittelijind ja hyvinvointialueen johtavana viranhaltijana ldhtokohtaisesti edelld tarkoitettu

tilivelvollinen.

Hyvinvointialuelain 22 §:n 14 kohdan mukaan aluevaltuusto vastaa tilinpaatoksen hyvaksymisestd ja
vastuuvapauden myoOntdmisestd nimetyille tilivelvollisille. P#étos tehdddn tarkastuslautakunnan
esityksestd.”® Hyvinvointialuelain 127.1 §:n 1 kohdan mukaan tilintarkastaja on tarkastettava, onko
hyvinvointialueen hallinnon hoidossa noudatettu lakia ja aluevaltuuston péaétoksid. Tilintarkastajan
tulee siten tarkastaa, onko hyvinvointialueella noudatettu hallinnon lainmukaisuutta, eli esimerkiksi
hyvinvointialuelain ja hallintolain sddnndksid.”! Saman pykdldn kohdan kolme mukaan
tilintarkastajan on tarkastettava, onko alueen rahoituksen perusteista annetut tiedot oikeita. Lain 127.3
§:n mukaan tilintarkastajan tulee raportoida huomaamistaan epékohdista tilintarkastuskertomuksessa,
joka annetaan aluehallitukselle sekd tilintarkastuslautakunnalle. Tilintarkastaja  esittda
vastuuvapauden myontdmistd tai epadmistd tilintarkastuskertomuksessa. Tilintarkastajan on myds
liitettdva kertomukseen tilivelvolliseen kohdistuva muistutus, mikali hin huomaa alueen talouden tai

hallinnon hoitoon liittyen edelld kuvattuja epikohtia.”

Aluevaltuusto tekee padtoksen vastuuvapauden myontdmisesti hyvinvointialuelain 22 §:n 14 kohdan
mukaisesti, ja silld on sen perusteella myds mahdollisuus poiketa tarkastuslautakunnan esityksesté.
Mikéli aluevaltuusto pddttdd evétd vastuuvapauden yhdeltd tai useammalta tilivelvolliselta, tulee

valtuuston tehdi pédétds tarvittavista toimenpiteistd. Toimenpiteilld tarkoitetaan tdssé 1dhtokohtaisesti

% HE 241/2020 vp., s. 633.

70 Sorvettula — Lindholm 2023, s. 75.
L HE 241/2020 vp., s. 89.

72 Ibid., s. 632.
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vahingonkorvausvaatimuksia tai rikossyytettd. Vastuuvapauden myoOntdminen johtaa puolestaan
sithen, ettei sen  saaneeseen tilivelvolliseen voida  kohdistaa  siviilioikeudellista
vahingonkorvausvaatimusta. Rikosoikeudellisia vaatimuksia on kuitenkin mahdollista kohdistaa
my0s vastuuvapauden saaneeseen tilivelvolliseen, mikili jokin virkarikos tulee esiin vastuuvapauden
myontdmisen  jélkeen.”? Vastuuvapauden ~ myontdminen  on  keskeinen = huomio
hyvinvointialuejohtajan vastuun ndkokulmasta. Mikéli aluevaltuusto myontdéd tilivelvolliseksi
nimetylle hyvinvointialuejohtajalle vastuuvapauden, voidaan katsoa, ettei hénti kohtaan voida nostaa
ainakaan vahingonkorvausvaatimuksia. Vastuuvapaus ei kuitenkaan edelld kuvatun mukaisesti
suoraan estd rikosoikeudellisen vastuun kohdistumista hyvinvointialuejohtajaan. Mahdollisia

rikosoikeudellisia seuraamuksia tarkastellaan tarkemmin osassa 4.

Hyvinvointialuelain 43.1 §:n toisen kohdan mukaan aluehallituksen tehtdvdnd on aluevaltuuston
padtosten  valmistelu. Kunnan talousarvioprosessissa kunnanhallituksen on annettava
kunnanvaltuustolle rakenteelliset ja siséllolliset vaatimukset tédyttivé talousarvioehdotus.”* Tdméan
voidaan katsoa soveltuvan myos hyvinvointialueen talousarvioprosessiin, silld aluehallituksen on

annettava talousarvioehdotus aluevaltuustolle hyviksyttavaksi.

Aluehallituksen tehtdvand on lain 43.1 §:n toisen kohdan mukaan myds aluevaltuuston paatosten
laillisuuden valvonta. Laillisuusvalvonnasta sdddetdin myds lain 101 §:ssd, jonka mukaan
aluehallituksen on jétettiva aluevaltuuston tekemé pditos tdytdntdoon panematta ja palautettava se
uudelleen kasiteltaviksi, mikéli aluevaltuusto on ylittdnyt toimivaltansa, tai paitds on lainvastainen.
Aluehallituksen on sddnndksen perusteella arvioitava ja todettava valtuuston tekemien paétdsten
lainmukaisuus ennen niiden tdytdntoonpanoa. Mikéli padtokset katsotaan lain 101 §:n mukaisesti
lainmukaisiksi, ne etenevit tiytantdonpanoon. Aluehallitus on siten toimielimend vastuussa siitd, ettd

aluevaltuuston hyvéksyma talousarvio on lainmukainen, ja voidaan panna tdytdntdon sellaisenaan.

Aluehallituksen vastuu ei ole kuitenkaan yksiselitteinen laissa sdéddetyistd tehtdvistd huolimatta.
Hyvinvointialueiden talousarvion hyvaksymisprosessi noudattaa ldhtokohtaisesti samaa rakennetta,
joka toistuu aluehallitusten talousarviota késittelevissd poytékirjoissa. Esittelijdn, eli
hyvinvointialuejohtajan  antaman ehdotuksen mukaan aluehallitus esittdd talousarviota
hyvéksyttdviksi esimerkin mukaisesti: “aluehallitus pdittdd esittdd aluevaltuustolle, ettd

aluevaltuusto hyvéksyy liitteend olevan Pirkanmaan hyvinvointialueen vuoden 2025 talousarvion

73 Tuovinen 2024, s. 5-6.
74 Muukkonen 2021, s. 367.
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sekd  vuosien 2025-2027 taloussuunnitelman.””>. Ehdotus hyvdksymisestd tehddan siis
hyvinvointialuejohtajan esittelystd, joten perustuslain 118.2 ja hyvinvointialuelain 111.2 §:n
mukaisen esittelijan vastuun ndkokulmasta vastuun voidaan katsoa kohdistuvan jilleen
hyvinvointialuejohtajaan. Myo0s pditds lainmukaisuudesta tehdddn hyvinvointialuejohtajan

esittelystd, joten hyvinvointialuejohtaja on jdlleen esittelijind vastuussa padtoksesta.

Vaikka hyvinvointialuejohtaja olisi vastuussa talousarvioesityksestd ja sen perusteella tehdyisti
paitoksistd, ja vastuuasemassaan myds rikkoisi néihin toimiin kohdistuvaa virkavastuutaan, ei se
vélttdmattd suoraan kohdista vastuun seuraamuksia hineen. Lopullisen vastuun osalta onkin todettava
sen realisoituvan helpommin kdytdnnon tasolla. Tilanteessa, jossa alijddmi pddtetdén kattaa
perusoikeuksia rikkovasti, on vastuun kohdistaminen tietylld tapaa haastavampaa. Téllaisessa

tilanteessa vastuu kohdistuu kuitenkin epdtodenndkdisemmin juuri hallinnon tasoihin.

Vaikka vastuu olisi ndenndisesti hyvinvointialuejohtajalla, esimerkiksi esittelijin vastuun pohjalta,
on hyvin mahdollista, ettd todellisuudessa vastuun joutuvat kantamaan muut tahot. Esimerkiksi
vastuu resurssien puutteessa tapahtuvista virheistd tai perusoikeusloukkauksista voi kohdistua
my0s se, ettd vastuun kohdentumisesta tyonantajaan tai vastaavaan sdddetiin rikoslaissa ainoastaan
ty0- ja ymparistorikosten osalta.”” Velvoitteiden ristiriitatilanne on kuitenkin vield varsin uusi tilanne
hyvinvointialueilla, eikd kaikki mahdolliset seuraamukset eri pédédtdsvaihtoehdoista ole vield
ndhtdvilld. Tutkielman seuraavassa osassa on kuitenkin olennaista tarkastella mahdollisia
seuraamuksia, joita hyvinvointialuejohtajalle voi vastuun ja virkavastuun rikkomisen myd6td

tilanteessa seurata.

75 Pirkanmaan hyvinvointialue, toimielimet, aluehallitus, kokous 25.11.2024, vuoden 2025 talousarvio ja
taloussuunnitelma vuosille 2025-2027.

76 Tolvanen 2024, s. 7.

"7 Frinde ym. 2023, s. 1115.
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4 HYVINVOINTIALUEJOHTAJAAN KOHDISTUVAT
RIKOSOIKEUDELLISET SEURAAMUKSET

4.1 Virkavelvollisuuden rikkominen ja toiminnan tahallisuus

Edelld on todettu, ettd hyvinvointialuejohtaja on sekd viranhaltijana ettd esittelijind vastuussa
talousarvioista useissa sen laadinnan eri vaiheessa. On myds todettu, ettd alijidmén
kattamisvelvoitteen vuoksi kyseisten vastuiden noudattaminen tiydellisesti voi olla jopa mahdotonta.
Tutkimusongelmaa arvioitaessa on siten selvdd, ettei hyvinvointialuejohtaja voi noudattaa
virkavastuuta kaikessa talousarvioon liittyvéssd virkatoiminnassaan. Seuraavaksi tarkastellaan,
millaisia seuraamuksia hyvinvointialuejohtajalle voi seurata, mikéli alijddmén kattamisvelvoitteeseen

liittyva toiminta johtaa virkavelvollisuuden rikkomiseen.

Virkavastuun ja esittelijdd koskevan erityisen vastuun laiminlyonti johtaa virkavastuun
toteutumiseen. Se, miten vastuun toteutumisesta sddnnellddn, midrdytyy rikos- ja
vahingonkorvausoikeudellisen sekd virkamiesoikeudellisen lainsdadédnnon pohjalta.”® Virkavastuun
monitahoisten seuraamusten myo6té téssd tutkielmassa késitelldén tarkemmin vain rikosoikeudellista
vastuuta.  Rikosoikeudellisella  vastuulla tarkoitetaan laissa sdddettyd rangaistusuhkaa
virkavelvollisuuden rikkomisesta tai laiminlyomisestd.”” Seuraamukset rikosoikeudellisen vastuun
toteutumisesta voivat vaihdella. Virkarikoksia koskevat seuraamukset ovat sakko, vankeus, varoitus
sekd viraltapano.®® Sakko ja vankeus ovat yleisid, kaikkia virkarikoksia koskevia rangaistuksia.®!

Rikoslain 6 luvun 1.3 §:n mukaan varoitus ja viraltapano ovat puolestaan erityisid virkamiehié

koskevia rangaistuksia.

Virkavastuuseen kohdistuvan rangaistusuhan sdéntely perustuu péadasiallisesti rikoslain 40 lukuun,
jossa sdddetdén virkarikoksista. Virkarikoksena rangaistaan l&htokohtaisesti sellaiset teot tai
laiminly6nnit, jotka voidaan katsoa erityisen moitittaviksi yhteiskunnan tai kansalaisten kannalta.
Lisdksi virkarikoksena rangaistavana pidetddn sellaisia tekoja, joista ei ole virkatoiminnan
asianmukaisuuden turvaamiseksi sdddetty riittivdd rangaistusuhkaa muualla lainsdddédnnossi.?

Virkarikoksiksi on madritelty lahjusrikkomukset, virkasalaisuuden rikkominen, virka-aseman

8 Méenpad 2023, s.1348.

79 Koskinen — Kulla 2019, s. 332.

80 Lappi-Seppild, ym. 2022, s. 1374.
81 HE 58/1988 vp., s. 1.

82 Ibid.
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védrinkdyttdminen, Euroopan unionin varojen viidrinkdyttiminen sekd virkavelvollisuuden
rikkominen. Kaikki lain 40 luvussa sdidetyt rangaistussddnnokset kuvaavat virkavelvollisuuden
vastaista menettelyd.®3 Virkarikosten ulkopuolelle jddvien yleisten sddnnosten perusteella
rangaistavaksi sdiddetyisti teoista virkamies vastaa kuten tavallinen kansalainen.’* Tétd sovelletaan

myo0s hyvinvointialuejohtajaan viranhaltijana.

Tutkimusongelman tilanteessa on tarkasteltava erityisesti rikoslain 40 luvun 9 ja 10 §, joissa
sdddetddn virkavelvollisuuden rikkomisesta sekd tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden
rikkomisesta. Kyseiset sddnnokset voivat tulla todennékodisimmin sovellettavaksi, silld kyseessd ei
nédhtivasti ole lain 40 luvun 7 §:n tarkoittama hyGtymis- tai vahingoittamistarkoituksessa tehty virka-
aseman vadrinkdyttiminen. Virka-aseman véadrinkdyttimisen, kuten myds muiden sddanndsten

soveltumista tilanteeseen ei voida kuitenkaan sulkea tiysin pois.

Rikoslain 40 luvun 9.1 §:n mukaan:

Jos virkamies virkaansa toimittaessaan tahallaan muulla kuin edellé téssé luvussa tai 11 luvun
9 a §:ssé sdddetylld tavalla rikkoo virkatoiminnassa noudatettaviin sddnnoksiin tai méardyksiin
perustuvan virkavelvollisuutensa, eiké teko huomioon ottaen sen haitallisuus ja vahingollisuus
ja muut tekoon liittyvédt seikat ole kokonaisuutena arvostellen vidhdinen, hédnet on
tuomittava virkavelvollisuuden rikkomisesta sakkoon tai vankeuteen enintddn yhdeksi

vuodeksi.

Sdidnnoksessd huomionarvoinen on erityisesti tahallisuuden késite. Rikoslain 3 luvun 6 §:n mukaan
aiheutettu seuraus on tahallinen, mikéli tekijd on tarkoittanut aiheuttaa seurauksen tai pitdnyt sitd
varsin todennédkoisend tai varmana. On toki melko selvidi, ettd hyvinvointialuejohtajan voidaan katsoa
olevan tietoinen talousarvioesityksen lainvastaisuudesta, mikéli siind paddyttiisiin rikkomaan jotakin
velvoitetta. Toisaalta, kuten aiemmin on todettu, velvoitteiden ristiriita hyvin todenndkdisesti myds
pakottaa hyvinvointialuejohtajan toiminaan lain vastaisesti. Tdmdn vuoksi on epéselvdid, voisiko
toiminnan katsoa olevan téllaisessa tilanteessa tahallista. Asiantuntijalausunnossa on nostettu esiin,
ettei lain soveltamisen ristiriitatilanteessa aluevaltuuston toimintaa voida katsoa tahalliseksi.®> On siis

syytd olettaa timén soveltuvan myds aluehallituksen ja edelleen hyvinvointialuejohtajan toimintaan.

8 HE 77/2001 vp., s. 12.
84 Koskinen — Kulla 2019, s. 334.
85 Tolvanen 2024, s. 8.
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Rikoslain 40 luvun 10 §:ssd sdddetddn puolestaan tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden
rikkomisesta. Sddnnoksen keskeinen ero edelliseen 9 §:44n on huolimattomuuden kisite. Sdannoksen
mukaan virkamies on tuomittava tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden rikkomisesta, mikéli han
rikkoo virkavelvollisuutensa virkaansa toimittaessaan huolimattomuudesta, eikd teko ole
kokonaisuudessaan véhdinen. Rikoslain 3 luvun 7 §:ssd sdddetddn tekijan menettelyn olevan
huolimatonta, jos tdmé rikkoo olosuhteiden edellyttiméa ja hineltd vaadittua huolellisuusvelvoitetta,
vaikka olisi kyennyt noudattamaan sitd. Huolimattomuudella tarkoitetaan tdssd huolimatonta tai
varomatonta virkatoimintaa, jota on aiemmin kuvattu niiden ohella myds laiminlydntind,

ymmértdmattomyytend sekd taitamattomuutena.®®

Sddnnoksen osalta on jo suoraan todettava, ettei alijdimin kattamisvelvoitteeseen liittyvén
virkavastuun rikkomiseen voida 1dhtokohtaisesti katsoa liittyvdn huolimattomaan tai varomattomaan
virkatoimintaan. Hyvinvointialuejohtajilla on ollut varsin todenndkdisesti tieto velvoitteiden
mahdollisesta ristiriidasta jo talousarvioesityksen valmisteluvaiheessa, valmistelua ja esittelyé
koskevan selvitysvelvollisuuden puitteissa, joten yleiselld tasolla sdédnnds ei néyttdisi soveltuvan

tilanteeseen sellaisenaan.

4.2 Virkavelvollisuuden rikkominen eri piatosvaihtoehtojen kohdalla

Tutkimusongelman kannalta tdrked huomio rikoslain 40 luvun 9 §:ssé on siihen asetettu raja teon
rangaistavuudesta. Sen mukaan véhiistd virkavelvollisuuden rikkomista ei pidetd rangaistavana.
Virkarikosten sddntelyd koskevan rikoslain uudistuksen yhtend tavoitteena oli juuri vdhentdd
virkarikossdédnndsten soveltamista sellaisiin vdhdisiin virassa tapahtuviin virheisiin, joilla ei voida
katsoa olevan merkitystd yhteiskunnalle ja kansalaisille, ja joista aiheutuva haitta on vain vihdinen.?’
Vihiisyyden médritelmii ei ole kuitenkaan mahdollista selvittdd suoraan lain sdédnndksistd, vaan

arvio tulisi tehdd muun muassa teon haitallisuus ja vahingollisuus huomioon ottaen.®

Seuraavaksi on siten arvioitava virkavastuun rikkomisen vaikutusta seuraamuksiin eri vaihtoehtojen
kohdalla. Nyt tarkasteltavana olevassa tilanteessa tunnistetaan kuitenkin syyttdjén ja tuomioistuimen
viimekétinen vastuu vihdisyyden arvioinnissa.®® Niin ollen tutkielmassa ei voida tehdd suoraan

johtopadtoksid siitd, mitd toimia voidaan tai ei voida pitdéd lain tarkoittamalla tavalla vdhdisini.

8 HE 58/1988 vp., s. 66.
7 1bid., s. 14.

8 Ibid., s. 65.

% Tbid.
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Voidaan kuitenkin 1dhtokohtaisesti arvioida, ettei ainakaan perusoikeuksien loukkaamiseen johtavaa

rikettd todennakoisesti katsottaisi vihaiseksi.

Useilla hyvinvointialueilla on péaddytty rikkomaan alijddmén kattamisvelvoitetta perusoikeuksien
loukkaamisen vélttdmiseksi. Tdmd voi johtaa, ja on my0s johtanut hyvinvointialuetta koskeviin,
valtion kohdistamiin hallinnollisiin menettelyihin. Hyvinvointialuelain 13.1 b §:n kolmannen kohdan
mukaan valtiovarainministerid voi aloittaa neuvottelumenettelyn alueen kanssa, mikli talousarvio ei
noudata lain 115 §:44n perustuvaa alijidmén kattamisvelvoitetta. Ennakollisen neuvottelumenettelyn
jilkeen hyvinvointialueeseen voidaan suunnata myos lain 122 §:n mukainen arviointimenettely,
jonka seurauksena alueeseen voidaan kohdistaa erilaisia toimenpiteitd, kuten yhdistdminen toiseen
hyvinvointialueeseen.”® Lain 123.1 §:n ensimmdisen kohdan mukaan arviointimenettely voidaan

médritd, mikdli hyvinvointialue ei ole kattanut alijdaméaa lain 115.2 §:n mukaisessa méérdajassa.

Téllaisessa tilanteessa vastuu ei kuitenkaan todenndkoisesti kohdistu yksittdiseen henkiloon.
Hyvinvointialuejohtajan vastuu antamastaan talousarvioesityksestd ei oletettavasti kanna niin
pitkélle, ettd vastuu mahdollisesti siitd aiheutuvista hallinnollista seuraamuksista kohdistettaisiin
héneen, vaan yleisemmin koko hyvinvointialueeseen. Toisaalta arviointimenettelyyn johtava, ja koko
hyvinvointialueen  tilanteeseen  vaikuttava  toiminta  voi heikentda luottamusta
hyvinvointialuejohtajaan, joka voi puolestaan johtaa my0s hidneen kohdistuviin hallinnollisiin
seuraamuksiin. Rikosvastuun katsotaan olevan kuitenkin viimeinen vastuun toteutumisen
vaihtoehto.”! Alijidmén kattamisvelvoitteen laiminlydmisen johtaminen hyvinvointialuejohtajaan
kohdistuvaan rikosoikeudelliseen vastuuseen virkavelvollisuuden rikkomisena on siten

epatodennikoista.

Rikosvastuun toteutuminen tilanteessa, jossa perusoikeudet tulevat loukatuiksi, on puolestaan
todenndkoisempdd. Téllaisessa tilanteessa, kuten aiemmin on todettu kohdassa 3.4, on toki
mahdollista, ettd rikosvastuu kohdistuu todennékdisesti kdytdnnon tasolle, esimerkiksi hoitovirheen
johdosta. Alijadman kattamisvelvoitteen noudattamisesta johtuvia seurauksia perusoikeuksiin ndhden
ei voida kuitenkaan vield tdysin ennustaa. Ei voida siten pitdd tdysin varmana, ettei tietoisesta
lakisditeisten tehtdvien alibudjetoinnista mahdollisesti johtuvat, henkeen ja terveyteen kohdistuvat

seuraukset, voisi johtaa myds kidytdnnon tasoa ylempéin rikosvastuuseen.®? On siis arvioitava, ettd

9 Tolvanen 2024, s. 6-7.
1 Ibid., s. 7.
2 Ibid.
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alijadaméin  kattaminen lakisddteisten  tehtdvien  kustannuksella  voisi  johtaa  myo0s

hyvinvointialuejohtajaan yltiviin rikosoikeudellisiin seuraamuksiin.

Se, ettd virkavastuu toteutuu laissa kuvattujen sdédnndsten perusteella, ei kuitenkaan kéytdnndssé aina
johda suoraan seuraamuksiin. Virkavelvollisuuden vastaisen toiminnan arviointi on mahdotonta
ainoastaan lakiin ja asetuksiin perustuen, jonka vuoksi arviointi on tehtévd esimerkiksi ohjeisiin ja
vakiintuneeseen kiytintoon pohjautuen.”® Nyt kyseessi oleva tilanne on oikeudellisesti kuitenkin niin
uusi, ettei tietoa rikosoikeudellisen vastuun toteutumisesta virkavelvollisuuden vastaisista toimista

ole vield riittdvisti nayttoa.

Rikosoikeudellisen vastuun toteutumista rajoittaa myos vaade toisin toimimisen mahdollisuudesta,
jonka perusteella rikosvastuuta ei muodostu tilanteissa, joissa henkildlld ei ole ollut kykyé tai
mahdollisuutta noudattaa lakia.”* Asiantuntijalausunnon mukaan aluevaltuuston ja -hallituksen osalta
mahdollisuutta toisin toimimiseen ei ole ollut.”> Toisaalta, siltd osin, kun hyvinvointialueilla on
paddytty kattamaan alijidmi ndenndisesti tai lakisdéteisid palveluja riskeeraten, voidaan katsoa
paitoksentekijoilld olleen vastuu arvioida, miki valittavissa olevista vaihtoehdoista tuottaa vihinten
haittaa. Lisdksi on kuitenkin huomioitava, ettei “pienemmaén pahan” valitseminen kuitenkaan poista

tilanteessa lain rikkomisen mahdollisuutta.

93 HE 59/1998, 5.65.
%4 Tapani, ym. 2019, s. 340-341.
% Tolvanen 2024, s. 9.
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5 JOHTOPAATOKSET

Tamén kandidaatintutkielman tavoitteena oli vastata sille asetettuihin tutkimuskysymyksiin: 1. miten
alijaaméin kattamisvelvoite vaikuttaa talousarvion valmisteluun ja esittelyyn osallistuvan
viranhaltijan mahdollisuuteen tiyttdd virkavastuun edellyttimét oikeudelliset velvollisuudet? ja 2.

millainen rikosoikeudellinen vastuu tilanteessa voi seurata virkavelvollisuuden rikkomisesta?

Asetettuihin tutkimuskysymyksiin vastaamiseksi tutkimuksessa oli tarkoituksenmukaista perehtyd
hyvinvointialueen paédtdksentekojirjestelmién sekd hyvinvointialuejohtajan rooliin sen osana. On
selvdd, ettd alueen ylimpddn johtoon kuuluvana viranhaltijana hyvinvointialuejohtajalla on
merkittdvd rooli talousarvion laadinnan eri vaiheissa, ja siten my0s huomattavasti siithen liittyvéa
vastuuta. Valmistelijan vastuun osalta vastuuta ei voida kuitenkaan pitéd niin merkittdvana, etti sen
perusteella — mikili alijidmén kattamisvelvoitteen myd6td aiheutuisi seuraamuksia — kohdistuisi

vastuu talousarvion valmistelijoihin.

Esittelijdd koskevasta vastuusta sdddetddn puolestaan erikseen lainsdddidnnossd, sekd perustuslain
118.2 ettd hyvinvointialuelain 111.2 §:ssd. On siten arvioitava, ettd jonkinlainen vastuu velvoitteiden
rikkomisesta voi kohdistua myds aluehallituksen esittelijdnd toimivaan hyvinvointialuejohtajaan.
Toki huomioon on otettava myds eridvin mielipiteen vaikutus, joka voi osaltaan vapauttaa
hyvinvointialuejohtajan mahdollisten lainvastaisten pdatdsten vastuusta, mutta ei muuta toimintaa

koskevasta virkavastuusta.

Joka tapauksessa voidaan kuitenkin todeta oikeudellisten velvoitteiden rikkoutuvan lainvastaisen
esityksen ja mahdollisesti myds sen mukaisesti tehdyn lainvastaisen pddtoksen osalta tilanteissa,
joissa hyvinvointialuejohtaja esittdd aluehallitukselle lainvastaisen talousarvioesityksen tai esittda
valtuuston hyvidksymidn lainvastaisen talousarvion toteamista lainmukaiseksi. N&in ollen,
tutkimuksessa tehtyjen havaintojen perusteella on selvdd, ettd alijddmédn kattamisvelvoitteen
noudattaminen sekd sen laiminlydminen voivat molemmat johtaa tilanteeseen, jossa
hyvinvointialuejohtaja joutuu toimimaan hénti koskevien velvoitteiden ja vastuiden vastaisesti, joka

puolestaan johtaa selkeésti virkavastuun rikkoutumiseen.

Toinen tutkielmalle asetettu tutkimuskysymys koski mahdollisten hyvinvointialuejohtajaan
kohdistuvien seuraamusten tarkastelua, erityisesti virkavelvollisuuden rikkomisen ndkdkulmasta.
Kysymykseen vastaamiseksi tutkielmassa analysoitiin virkavastuun toteutumisesta johdettavia

seuraamuksia, ja niiden mahdollista soveltuvuutta tutkimusongelman kaltaiseen tilanteeseen.
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Rikosoikeudellisten seuraamusten arvioinnissa erityisend tarkastelun kohteena tutkimuksessa
esitettiin virkavelvollisuuden rikkomisesta ja tuottamuksellisesta rikkomisesta sddtavét rikoslain 40
luvun 9 seki 10 §. Lain 9 §:n mukaista sddnnostd voidaan pitda tilanteeseen soveltuvana niiltd osin,
kun hyvinvointialuejohtajan voidaan katsoa toimineen tietoisesti virkatoimintaa koskevien
sadnnosten vastaisesti. On kuitenkin todettava, ettd kdytdnndsséd toimintaa ei voida tdysin varmasti
pitdd tahallisena, silld velvoitteiden ristiriita pakottaa hyvinvointialuejohtajan mahdollisesti
rikkomaan virkavastuun velvoitteita. Tdmd arvio saa tukea myds asiantuntijalausunnosta, jonka
mukaan aluevaltuuston toimintaa ei voida katsoa tahalliseksi, eikd toimijoilla ole ollut tilanteessa
mahdollisuutta toimia toisin.’® Tietoisen alibudjetoinnin voidaan kuitenkin néhdé olevan selkedsti
lainvastaista sekd viranhaltijan velvollisuuksien ettd talousarviota koskevan sdéntelyn osalta. Sen
voidaan jokseenkin selvdsti todeta rikkovan myds rikoslain 40 luvun 9 §:n mukaista
virkavelvollisuutta, sen ollessa tietoista ja tarkoituksenmukaista. Rikosvastuun toteutumisesta
tilanteessa on kuitenkin todettava, ettd terveyden- ja sosiaalihuollon alibudjetointi ei ole aiemmin

johtanut rikosvastuuseen.”’

Tutkimuksessa on otettu huomioon myds 9 §:n mukaisen teon vihdisyyden arvioinnin vaikeus
tilanteessa, josta ei ole vield saatavilla aikaisempaa oikeuskdyténtod. Néin ollen, teon vdhéisyyden
soveltumattomuudesta tutkimuksessa esitettyjen rikkeiden osalta ei voida tehdd johtopddtosta.
Tutkimuksessa tehdyt havainnot vastaavat kuitenkin selkedsti asiantuntijan antamaa lausuntoa, jonka
mukaan erityisesti perusoikeuksien loukkaamiseen johtavasta toiminnasta alijadmén kattamisessa voi

rikosvastuun toteutuminen olla mahdollinen.?®

Térkednd huomiona tutkimuksessa voidaan pitdd myos vastuun kohdistumisen merkitystd. Voidaan
pitdd todennikoisend, ettd vastuu kohdistuu mahdollisesta virkavastuun rikkomisesta huolimatta osin
tai kokonaan muihin, kuin hyvinvointialuejohtajaan. Vaikka tilanteessa virkavastuuta rikotaan
mahdollisesti jo talousarvion valmisteluvaiheessa, kohdistuu vastuu silti helpommin kaytinnon
tasolle tai vastaavasti laajemmin koko hyvinvointialueelle. Hyvinvointialuejohtajaa koskevan
virkavastuun rikkoutumisen ei voida siten kdytinndssd nidhdd suoraan johtavan hintd koskeviin

seuraamuksiin, vaikka lain sddnndsten mukaan niin olisi.

Tutkimuksen havaintojen valossa voidaan todeta, ettd nykyisen kaltaisessa tilanteessa alijidmén

kattamisvelvoitteella on merkittdvd vaikutus hyvinvointialueiden toiminnan lainmukaisuuden

% Tolvanen 2024, s. 8-9.
97 Tolvanen 2024, s. 7.
%8 Ibid.
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ndkokulmasta. Tilanne on uusi hyvinvointialueilla, joten my0s sitd koskeva lainsdddantd on vailla
oikeustapauksia. Tutkimus osoittaa, ettd kahden lain soveltamisen ristiriitatilanteessa lakia tulisi
tulkita perusoikeusmyonteisesti, jotta perustuslailla turvatut perusoikeudet eivit vaarannu. Tama ei
voisi kuitenkaan katsoa johtavan virkavastuun rikkoutumiseen, vaikka lainsddddannon pohjalta sen
voisi katsoa tdyttdvin virkavelvollisuuden rikkomisen edellytykset. Lain tulkinnassa olisi siten
voitava ottaa huomioon velvoitteiden ristiriitaisuus, jotta vastuu lainvastaisesta talousarviosta
nimenomaisesti lakisddteisten tehtdvien vaarantumisen estimiseksi, ei kohdistuisi siitd lain
sanamuodon mukaan vastuussa oleviin. Samalla lainsdddanndn mahdolliseen kehittdmistarpeeseen
liittyen olisi otettava huomioon, ettd velvoitteet tosiasiassa johtavat ristiriitaiseen tulkintaan, ja sen
estdimiseksi olisi harkittava esimerkiksi alijjddmén kattamisvelvoitteen ajallisen velvoittavuuden

vaikutuksen arviointia.

Mahdolliseksi ongelmaksi tutkimuksessa on tunnistettu yleistiminen. Hyvinvointialueet voivat olla
yhtendisestd sdéntelystd huolimatta rakenteellisesti ja jirjestelmillisesti toisistaan poikkeavia, ja
esimerkiksi esittelyssd ja talousarvion laadintaan liittyvissd rooleissa voi olla eroavaisuuksia
aluekohtaisiin hallintosdéntoihin perustuen. Tutkimus on kuitenkin toteutettu lainopillisesti, ja siind
on otettu ensisijaisesti huomioon kaikkia hyvinvointialueita ja viranhaltijoita koskeva lainsdddanto

arviointia tehtiessa.

Toisena haasteena tutkimukselle voidaan pitdd tilanteen uutuutta. Tutkimusaiheeseen liittyen ei ole
saatavilla vield aiempia oikeustapauksia, joita voitaisiin kdyttdd argumentoinnin ja tulkinnan apuna.
On siten mahdollista, ettd vaikka tilanteeseen sovellettavan lainsddddnnon perusteella virkavastuu
toteutuisi, ei se kdytdnndssid tarkoittaisi sen johtamista seuraamuksiin. Hyvinvointialueen toimintaa
talouden johtamisen ja palveluiden jarjestdmisen suhteen olisi toki mahdollista verrata kuntiin, joiden
vastuulla sote-palvelut ovat olleet ennen vuotta 2023, ja tulkintaa voitaisiin ndin ollen tehda
analogisesti myds oikeustapausten kohdalla. Huomiona voidaan kuitenkin todeta, ettd
hyvinvointialueen tdysin omalainen rakenne vaikuttaa mahdollisesti tutkimuksen aiheeseen, ja niin

ollen myds vaikeutta kuntiin tehtivié vertailua.

Esimerkiksi, mikdli kunnan talousarvioprosessissa maddrdrahoja ohjattaisi jonkin lakisddteisen
palvelun toteuttamiseen liian vdhidn, olisi tdmé palvelu silti toteutettava jdrjestimisvastuussa olevan
toimielimen toimesta. Téllaisessa tilanteessa kunnanvaltuuston olisi myds ldhtokohtaisesti

myonnettiva toimialalle lisdrahoitusta.”® Hyvinvointialueilla ainoa mahdollisuus varojen lisddmiseen

99 Muukkonen 2021, s. 377-378.
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on lisdrahoituksen hakeminen valtiolta. Alueilla on oikeus saada lisdrahoitusta tilanteessa, jossa
rahoitus ei riitd palveluiden toteuttamiseen.!?® Mitdén varmuutta lisdrahoitukselle ei kuitenkaan ole.
Esimerkiksi Vantaan ja Keravan hyvinvointialueelle ei myonnetty lisdrahoitusta, vaikka rahoituksen
kerrottiin olevan riittdméton lakisddteisten palveluiden toteuttamiseksi. Lisdrahoituksen myontdmatta

jattimiselle ei annettu kuitenkaan tarkempia perusteluja.!’!

Todennékdisyys lakiséddteisten
palveluiden toteutumatta jadmiselle voi néin ollen olla hyvinvointialueella suurempi, jolloin myds
mahdollisuus  perusoikeusloukkauksiin ~ ja  niistd  aiheutuviin  seuraamuksiin  kasvaa.
Hyvinvointialueen rakenteen vaikutus virkavastuun toteutumisen nékokulmasta voisi olla

mahdollinen kysymys jatkotutkimuksia varten.

Lopuksi on huomioitava, ettd valtioneuvoston oikeuskansleri on antanut Eteld-Karjan ja Satakunnan
hyvinvointialueiden antamista, aiheeseen liittyvistd kanteluista ratkaisun huhtikuun lopussa.!??
Ratkaisua ei ole sen uutuuden vuoksi voitu soveltaa téssi tutkielmassa, mutta sen merkityksen vuoksi
se on kuitenkin syytd tuoda esille. Ratkaisu vahvistaa tutkielmassa tehtyja johtopéatoksid, ja on

tilanteeseen ndhden oikeudellisesti varsin ratkaiseva.

Ratkaisussa korostetaan tutkielmassa esitetyn kannan mukaisesti perusoikeusmyonteisen
laintulkinnan merkitystd, miké olisi otettava alueilla huomioon méériarahojen kohdistumiseen liittyvid
padtoksid tehtiessd.!’® Ratkaisussa mainitaan lisdksi objektiviteettiperiaatteeseen nojaten, ettd
talousarvioon tulee liittdd realistiset ja perustellut tiedot taloudesta. Periaatteen noudattamista

104 Tidmi on tirked huomio

pidetddn viranhaltijan virkavastuuseen kuuluvana velvollisuutena.
tutkielmassa tehtyjen havaintojen ndkokulmasta, ja sen voidaan katsoa tukevan tehtyjé johtopéaatoksia
tietoisen alibudjetoinnin lainvastaisuudesta, ja sen vaikutuksesta virkavastuun toteutumiselle.
Lisdrahoituksen hakemista pidetddin ratkaisussa ensisijaisena keinona talouden realiteettien ja
lakisééateisten tehtdvien tasapainottamiseksi, mutta my9s mahdollinen tarve lainsdddantoon liittyviin

muutostoimiin on tunnistettu.'® Tdmé tukee osin tutkielmassa esitettyd de lege ferenda -suositusta

lainsddddnnon muutostarpeen arvioinnista.

100 yaltiovarainministerid, vastuualueet, hyvinvointialueet, hyvinvointialueiden talous, lisirahoitus. Viitattu 2025.

101 Vantaan ja Keravan hyvinvointialue, ajankohtaista, ministeriét: Vantaan ja Keravan hyvinvointialueelle ei myonneti
lisdrahoitusta, 2024.

102 Valtioneuvoston oikeuskansleri, ratkaisut ja lausunnot, Hyvinvointialueiden velvoite alijidméin kattamiseen. Viitattu
2025.

103 Oikeuskanslerin ratkaisu, OKV/3069/10/2024, s. 13.

104 Tbid., s. 28.

105 Thid., 27.
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