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Tutkimuksessa tarkastellaan ministerivastuun erityispiirteita verrattuna tavalliseen virkavastuu-
seen, ja sitd, mistd ministerien toimintaa ohjaava kokonaisuus muodostuu. Ministerivastuulla
tarkoitetaan valtioneuvoston jasenen oikeudellisen ja poliittisen vastuun muodostamaa koko-
naisuutta, joka perustuu valtiosdadantooikeudelliseen, hallinto-oikeudelliseen, seka rikosoikeudel-
liseen sadntelyyn. Ministerivastuuseen liittyvia kysymyksia on kasitelty mediassa viime vuosina
esimerkiksi entisen ulkoministeri Pekka Haaviston osalta, joten aihe on edelleen ajankohtainen,
ja ministerien korkean poliittisen paatoksentekijan aseman vuoksi myds yhteiskunnallisesti mer-
kittava. Tarkeimpina oikeusldhteina tutkimuksessa toimivat kansallinen lainsddadanto, perustus-
lakivaliokunnan ratkaisut, valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisukaytanto, seka oikeuskirjalli-
suus. Tutkimusmenetelmana toimii lainoppi eli oikeusdogmatiikka, ja johtopdatososiossa esite-
tdan de lege ferenda-menetelman mukaisesti lainsddadantosuosituksia siitda, miten sdantelya tu-
lisi kehittaa.

Ministerien oikeudellisen vastuun perusteet |0ytyvat perustuslaista, jonka lisdksi ministeria sito-
vat toiminnassaan esimerkiksi hallintolain esteellisyyssdannokset sekd hallinnon oikeusperiaat-
teet. Tavallisten virkamiesten sddntelyn perusteet |6ytyvat paitsi perustuslain oikeusvaltioperi-
aatteesta ja vastuusta virkatoimista, myo6s hallinto-oikeudellisesta sadntelystd, seka valtion vir-
kamieslaista. Virkamiehen toimintaa ohjaavat myods heikommin velvoittavat oikeuslahteet, ku-
ten virkamiesetiikka. Lainsdadannon lisaksi merkittavimmat erot liittyvat asian kasittelyyn, ja mi-
nisterivastuuseen kytkeytyvaan poliittiseen vastuuseen. Valtioneuvoston jasenen virkatoimien
laillisuusvalvonnasta vastaavat erityisesti valtioneuvoston oikeuskansleri, sekd eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunta. Ministerisyytteen tapauksessa tuomiovaltaa kdyttda erityistuomioistui-
mena valtakunnanoikeus, johon on keskitetty valtiojohdon, ja esimerkiksi ylimpien laillisuusval-
vojien syytteiden kasittely. Tavanomaiset virkamiesten rikosoikeudelliset tapaukset kasitellaan
tavallisissa tuomioistuimissa, ja rikosoikeudellisen vastuun liséksi virkamiehid koskevat myos
muut virkavastuun muodot, eli hallinnollinen virkavastuu, seka vahingonkorvausvastuu.

Ministerivastuujarjestelmaa on kritisoitu sen poliittisesta luonteesta, ministerien tavallisiin vir-
kamiehiin verrattuna korkeammasta syytesuojasta, sekd ministerivastuuta koskevan saannos-
ton tulkinnanvaraisuudesta. Ministerivastuuseen liittyva sdantely on kuitenkin peruja vanhan
perustuslakikokonaisuuden ajalta, ja vuosituhannen vaihteen perustuslakiuudistuksessa lain-
saatdjan tahtotilana oli sdilyttdaa samat paapiirteet niin syytekynnyksen osalta, kasittelyn ja toi-
mivaltaisten elinten osalta, kuin mahdollisen tuomioistuinkasittelyn osalta. Ministerivastuuasi-
oiden kasittelysta on I6ydettavissa useita eri oikeuden ja politiikan valisid jannitteita. Lisaksi esi-
merkiksi ministerin velvollisuuksien maaritteleminen on havaittu puutteelliseksi, ja hallituskau-
sisidonnaisuuden vuoksi kdytannéssa mahdottomaksi.

AVAINSANAT: hyva hallinto, laillisuusvalvonta, ministerivastuu, perustuslakivaliokunta, po-
liittinen vastuu, valtioneuvoston oikeuskansleri, virkavastuu.
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen tausta

Suomen perustuslaissa (731/1999) 2 § turvataan oikeusvaltioperiaate, jonka mukaan jul-
kisen vallan kayton tulee perustua lakiin. Lisaksi kaikessa julkisessa toiminnassa on nou-
datettava tarkoin lakia (PL 2 §). Kun PL 2 § mukaisella julkisella vallalla perinteisesti tar-
koitetaan perusoikeussaanndsten velvoittamia tahoja, kuten valtiota ja kuntia, julkisen
vallan kayton kasite voidaan nahda laajempana toimintana, joka koskee my6s esimerkiksi
lainkdytto- ja hallintopdatdsten tekemistd, sekd norminantopaatoksial. Julkisen vallan
kaytolla tarkoitetaan yksilon oikeusasemaan vaikuttamista, ja vapauteen puuttumisesta
pakottamalla2. Kdytdnndssa tama ilmenee yksilon etuihin, oikeuksiin, tai velvollisuuksiin
puuttumalla. Julkisen vallan kaytélle on ominaista sen yksipuolisuus; julkisen vallan te-
kemat oikeustoimet eivat edellyta toimenpiteiden kohteiden suostumusta, vaan toimi-

valta perustuu lainsdadantéon3.

Poliittisesti asemaansa valitut ministerit ovat valtioneuvoston jasenia, ja he kayttavat
merkittavaa julkista valtaa tehtavdssaan esimerkiksi johtamalla asioiden valmistelua mi-
nisteridissa, ja ohjaamalla ministerididen alaisten virastojen ja muun hallinnon toimin-
taa*. Ministerivastuun luonne on sek3 poliittista ettd oikeudellista, joka tekee valtakun-
nantason paatoksentekijoiden virkatoimien lainmukaisuuden tutkimisesta mielenkiin-
toista®. Koska valtioneuvoston jasenten toiminnalla ja paatoksenteolla on merkittavia
vaikutuksia kansalaisten oikeuksiin, etuihin tai velvollisuuksiin, on oikeusvaltioperiaat-
teeseen olennaisesti kytkeytyva laillisuusvalvonta merkittavassa roolissa. Laillisuusval-

vonta keskittyy nimenomaan virkatoimien laillisuuden valvontaan ©, jonka piiriin

! Saraviita, 2011, s. 132.

2 Koivuluoma ja muut, 2022, s. 388.
3 Koivuluoma ja muut, 2022, s. 29.

4 Lankinen & Pietarinen, 2023, s. 15.
5 Eerola, 1998, s. 1231.

6 Husa & Jyranki, 2012, s. 333.



esimerkiksi valtioneuvoston jasenten virkatoimet myds kuuluvat valtioneuvoston kaytta-
essa perustuslain takaamaa julkista valtaa. Myos tavanomaisessa julkisen vallan kaytossa
esimerkiksi viranomaisten tehdessa hallintopaatoksia laillisuusvalvonta on merkittavassa
asemassa, ja laillisuusvalvonnassa on omat paallekkadisyytensa, ja eroavaisuutensa ver-
rattuna valtioneuvoston jasenten valvontaan. Ministerivastuussa on toki omat erityispiir-
teensd, kuten sen poliittinen ulottuvuus, jotka erottavat sen merkittavasti tavanomai-
sesta virkavastuusta. Tassa tutkimuksessa ministerivastuulla tarkoitetaan ministerien oi-
keudellista (PL 114 §) ja poliittista (PL 3.2 § & 60.2 §) vastuuta virkatoimissaan. Ministe-
rivastuuasialla taas tarkoitetaan tassa tutkimuksessa oikeudellisen ministerivastuun ka-
sittelyyn liittyvaa prosessia ja sen muodostamaa kokonaisuutta, kuten syytteen nostami-

sen edellytyksien tutkimista, seka perustuslakivaliokuntakasittelya.

Ministerien vastuuseen liittyva saantely on peruja jo itsenaisen tasavallan alkuvuosilta.
Vuonna 1919 eduskunta hyvaksyi Suomen Hallitusmuodon (94/1919) tasavallan ensim-
maiseksi perustuslaiksi. Jo Suomen Hallitusmuodossa (43 §) saddettiin valtioneuvoston
jasenten virkatoimien vastuunalaisuudesta eduskunnalle ja vastuunalaisuudesta paatok-
siin, jonka kasittelyyn jasen on osallistunut eika ole jattanyt eridavaa mielipidetta. Kaytan-
nossa talla muotoilulla valtioneuvoston jasen sidottiin perustuslain mukaan poliittiseen
vastuuseen virkatoimistaan. Ministerien oikeudellisen vastuun saantely juontaa juurensa
Suomen Hallitusmuodon 47 §, jossa saadettiin menettelysta ja toimenpiteistd oikeudel-
lisesti lainvastaisen toiminnan tapauksessa. Suomen Hallitusmuodon 47 § edellytyksia
virkarikoksille ja syytteen nostamiselle valtakunnanoikeuteen ei toisaalta eritelty erityi-

sen tarkasti.

Niin kutsuttu vanha ministerivastuulaki (274/1922), eli laki eduskunnan oikeudesta tar-
kastaa valtioneuvoston jasenten ja oikeuskanslerin sekd eduskunnan oikeusasiamiehen
virkatointen lainmukaisuutta, sdadettiin vasta myohemmin, vuonna 1922. Sd3d06s antoi
eduskunnalle oikeuden tarkastaa valtioneuvoston jasenten virkatoimien lainmukai-
suutta. Jo vanha ministerivastuulaki antoi toimivallan eduskunnan perustuslakivaliokun-

nalle lainvastaisen toiminnan tutkimisesta ja mahdollisesta paatoksesta eduskunnalle



syytteen nostamisesta valtakunnanoikeuteen. Suomen Hallitusmuodon aikana ministe-
rivastuuasioita eteni valtakunnanoikeuden kasittelyyn vain neljasti; tapaus Niukkanen
vuodelta 1933, Salaputkijuttu vuodelta 1952, Katiloopistojuttu vuodelta 1959, seka ta-
paus Juhantalo vuodelta 1993”. Valtakunnanoikeuden késittelyyn edenneet tapaukset
koskivat vaaraa merkintaa valtioneuvoston poytakirjaan, lainvastaista menettelya valti-
onavustuksien myontamisessa, lainvastaisesta menettelysta urakkasopimuksen solmimi-

sessa, sekd virkavelvollisuuden rikkomista ja lahjuksen vastaanottamista®.

Vuoden 2000 perustuslakiuudistuksessa paapaino keskittyi valtionelinten keskindissuh-
teisiin, eduskunnan vallan lisddmiseen tasavallan presidentin oikeuksien kustannuksella,
seka perusoikeuksien harmonisaatioon®. Ministerivastuun osalta perustuslakiin sdadet-
tiin 114-116 §, joissa maaritellaan ministerisyytteen nostamisen kasittelya, vireillepanoa,
seka edellytyksia. Ministerivastuujarjestelman osalta uudistukset perustuslakiin koettiin
valttamattomiksi. Hallituksen esityksessa uudistustarvetta perusteltiin vanhan sdantelyn
hajanaisuudella ja vanhan lainsaadannon erillisilla perustuslaeilla. Muina haasteina esi-
tyksessa todettiin tasavallan presidentin oikeus paattaa syytteen nostamisesta, eduskun-
nan paatoksentekovalta seka muistutuskynnyksesta — eli vanhan ministerivastuulain mu-
kaisen kirjauksen viiden kansanedustajan mahdollisuudesta nostaa huomion kohteeksi

esimerkiksi yksittdisen ministerin toimet. 1°

Erityisesti tasavallan presidenttiin liittyvat kirjaukset koettiin haastavina ja ongelmallisina.
Haasteet liittyivat pitkalti vanhan perustuslakikokonaisuuden presidenttikeskeisyyteen ja
tasavallan presidentin nykyistd lainsdadantda suurempaan valtaan. Lisaksi korjaustar-
peita nahtiin presidentin ja valtioneuvoston keskindissuhteissa; toisaalta valtioneuvos-
ton jasen oli oikeudellisessa vastuussa presidentin valtioneuvostossa tekemistd paatok-

sistd, ellei valtioneuvoston jasen ollut jattanyt eridvda mielipidettd, mutta toisaalta

7 Hidén, 2024, s. 324-326.

8 PeVM 26/2020 vp., s. 11-12.
% Saraviita, 2011, s. 58.

10 HE 1/1998 vp., s. 29-30.



valtioneuvoston jasenill3 oli velvollisuus valvoa presidentin paatdsten lainmukaisuutta®®.
Kaytanndssa vanhat perustuslait johtivat siis kaksoisroolitilanteeseen, jossa ministerit
valvoivat valtioneuvoston istunnoissa tasavallan presidentin paatosten lainmukaisuutta,
mutta samaan aikaan he olivat vastuussa tasavallan presidentin paatosten lainmukaisuu-

desta omalla virkavastuullaan.

Muutoksia valtiosaantdon ministerivastuun osalta oli esitetty jo aiemminkin. Vuonna
1994 oikeusministerion asettama ministerivastuutydéryhma esitti lopullisen lausuntonsa
ministeriolle, joka sisalsi muutosehdotuksia esimerkiksi ministerien esteellisyyteen ja si-
donnaisuuksiin, seka niiden vaarantumisen estamiseen. Lausuntoa varten saatu muistio
korkeimmasta hallinto-oikeudesta ehdotti ministerin oikeudellisen vastuun toteuttami-
seen vaikuttavien kirjausten ja seikkojen saatamisesta erillisessd ministerivastuulaissa,
kun taas perustuslaki saatdisi vain ministerien parlamentaarisesta eli poliittisesta vas-
tuusta.’? Alun perin hallituksen esityksessa uudeksi perustuslaiksi (HE 1/1998) hallitus
esitti ministerivastuuasian keskittamista ja yksinkertaistamista syyttamispaatoksen siir-
tamiseksi kokonaan perustuslakivaliokunnalle. Hallitus perusteli esitysta kasittelyn no-
peuttamisen lisaksi valtiosaantdoikeudellisen asiantuntijuuden saatavuudella perustus-
lakivaliokunnan nakokulmasta. 3 Perustuslakivaliokunta totesi mietinnéssdan hallituk-
sen esitykseen, ettei sen ndkemyksen mukaan ole syyta siirtaa syytteen nostamisen paa-
tosta kokonaan perustuslakivaliokunnalle. Tata se perusteli silld, ettd ministerivastuu-
asian kasittely halutaan pitda julkisena, jotta asian riittava selvittdminen julkisesti voi-

daan turvata. 4

Laki valtakunnanoikeudesta ja ministerivastuuasioiden kasittelystd (196/2000) maarittaa
ministerivastuuasian kasittelyd eduskunnassa ja valtakunnanoikeuden toimintaa. Valta-

kunnanoikeuden toimintaa maarittavat perussadnnokset l6ytyvat perustuslaista (PL 101

1 HE 1/1998 vp., s. 29.

12 HE 284/1994 vp., s. 11.
13 HE 1/1998 vp., s. 55-56.
14 peVM 10/1998 vp., s. 10.
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§). Valtakunnanoikeus nauttii jopa erityistuomioistuinten joukossa erityistd asemaa?®®
sen ollessa ainoa perustuslaissa erikseen saadetty erityistuomioistuin. Lisaksi valtakun-
nanoikeuden erityistd asemaa korostaa syytteiden yhteiskunnallinen merkityksellisyys ja
vahadinen lukumaara. Lisdksi valtakunnanoikeuden ratkaisusta ei voi valittaa (ministeri-
vastuulaki 16 §) ja se kutsutaan erikseen koolle, kun eduskunta on paattanyt syytteen
nostamisesta (ministerivastuulaki 9 §). Valtakunnanoikeus voidaankin nahda ikdan kuin
korkeimpaan hallinto-oikeuteen ja korkeimpaan oikeuteen verrattavana ylimpana itse-
ndisena tuomioistuimena suomalaisessa oikeusjarjestyksessd®. Ministerivastuulaissa
saadetdaan myods perustuslakivaliokunnan roolista ministerivastuuasioiden kasittelyssa.
Perustuslakivaliokunnan lisdaksi merkittava rooli valtioneuvoston jasenten toimien lain-
mukaisuuden valvonnassa on valtioneuvoston oikeuskanslerilla, jonka toimivalta pohjau-

tuu perustuslain 108 § seka lakiin valtioneuvoston oikeuskanslerista (193/2000).

1.2 Tutkimuskysymys ja sen rajaukset

Tutkimuksen tavoitteena on tarkastella ministerivastuun erityista luonnetta poliittisen ja
oikeudellisen vastuun valimaastossa, sekd ministerivastuuasioiden kasittelya, ja siihen
liittyvia haasteita. Ministerivastuun erityinen luonne toisaalta oikeudellisena, toisaalta
poliittisena vastuuna altistaa jarjestelman jannitteille, joita kasitellaan tarkemmin tassa
tutkimuksessa. Tutkimuksen tarkoituksena on selvittdd ministerivastuuasian erityispiir-
teitd verrattuna tavanomaiseen virkavastuuseen, ja toisaalta normiston paallekkaisyyk-
sid. Naita kysymyksia tutkitaan tutkimuskysymysten kautta, joita tutkimuksessa on kaksi:
misté ministerien oikeudellinen ja poliittinen vastuu koostuvat, sekéd miten valtioneuvos-
ton jdsenen virkavastuu eroaa tavanomaisesta virkavastuusta. Varsinaisten tutkimusky-
symysten ohella tutkimuksessa kasitelladn ministerivastuuasian erityisluonteesta johtu-
via jannitteitd. Tutkimuksessa kasitelldaan esimerkiksi korotettua syytekynnysta, ja sivu-

taan kasittelyn prosessia tapausesimerkein. Tutkimuksessa tuodaan ilmi paitsi

5 Husa & Pohjolainen, 2014, s. 125.
16 Koskentausta, 2019, s. 327.
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toimivaltaan liittyvia epaselvyyksid, myds asian poliittisen luonteen tuomia jannitteita,
vahaisten oikeustapauksien maaran vaikutusta, ja laillisuusvalvontaan liittyvia haasteita.
Laillisuusvalvonnan osalta merkittdvimmat toimijat ministerivastuukysymyksissa ovat
valtioneuvoston oikeuskansleri, seka eduskunnan perustuslakivaliokunta. Myoskaan mi-
nistereiden toiminnan laillisuusvalvontaan liittyvat kysymykset eivat ole ilman omia jan-

nitteitdan ja haasteitaan, joita tuodaan tutkimuksessa ilmi.

Valtioneuvoston jasenelld tarkoitetaan tassa tutkimuksessa ministereitd, vaikka valtio-
neuvoston itsensa kasite onkin laajempi. Valtioneuvoston kasitteella sen laajassa merki-
tyksessa tarkoitetaan kokonaisuutta, johon sisaltyvat valtioneuvoston yleistunnon eli
paaministerin ja ministereiden lisdaksi ministeriot, valtioneuvoston kanslia, seka valtio-
neuvoston oikeuskansleri ja timan virasto!’. Tassa tutkimuksessa valtioneuvoston jasen-
ten virkavelvollisuuksien kasitteleminen ja tarkastelu rajoittuu ministereihin, sisaltaen
pdaministerin. Valtioneuvoston oikeuskanslerin vastuuta osana valtioneuvostoa ei tutki-
muksen luonteen vuoksi ole tarpeen kasitella tarkemmin, vaikkakin aihetta sivutaan oi-
keuskanslerin toiminnan vuoksi Juhantalon tapauksen osalta. Tavanomaisen virkavas-
tuun osalta virkavastuun ja esimerkiksi virkamiesten yleisten velvollisuuksien tutkiminen
keskittyy nimenomaan yksittdisiin virkamiehiin, joten pois rajautuvat esimerkiksi viran-
omaisten itsensa vastuu, ja esimerkiksi viranomaisten vahingonkorvausvastuu yksittai-
sen virkamiehen sijasta. Vaikka virkavastuusaanndoksia sovelletaan myds esimerkiksi lailla
julkisia hallintotehtavia hoitaviin ei-viranomaisiin, seka ei-virkasuhteessa olevaan julkis-
yhteiséjen henkildstéoné, tutkimus rajoittuu nimenomaan virkasuhteisten henkildiden

vastuun kasittelyyn.

Tutkimuksessa kasitelldan tapausesimerkein niita jannitteita, joita perustuslakivaliokun-
nan seka valtioneuvoston oikeuskanslerin ministerivastuuasioihin liittyvista lausunnoista,
ja muista aineistoista on l6ydettavissa. Vaikka oikeusldhteet ovat erilaisia eri tapauksissa,

ministerivastuusdantely sailyi paapiirteittdin samanlaisena perustuslakiuudistuksessa,

7 Husa & Jyranki, 2012, s. 202.
18 M3enpis, 2023, s. 319.
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jonka vuoksi tutkimuksessa kasitelldan tapausesimerkeissa sekd vanhaa perustuslakiko-
konaisuutta, etta uutta perustuslakia ja ministerivastuulakia. Esimerkiksi ministeri Juhan-
talon tapauksessa ohjaavana sdannostona toimi vanhempi perustuslakikokonaisuus, eli
Suomen Hallitusmuoto, seka vanha ministerivastuulaki, kun taas nykyisen perustuslain
ja ministerivastuulain aikana perustuslakivaliokuntaan on edennyt useampia tutkittavia

tapauksia ministerien virkatoimien lainmukaisuuksien tutkimiseksi.

Tutkimusaihe on edelleen ajankohtainen esimerkiksi Marinin hallituksen ulkoministeri
Pekka Haaviston al-Hol-kotoutuksiin liittyvan kohun johdosta, jonka vuoksi aihe sai pal-
jon mediahuomiota valtakunnantasolla. Perustuslakivaliokunta totesi silloisen ulkomi-
nisteri Haaviston toimineen virkatoimissaan hallintolain ja ulkoasiainhallintolain vastai-
sesti. Valiokunta katsoi Haaviston kayttaneen harkintavaltaansa vaarin, kun han valmis-
teli silloisen ulkoministerion konsulipdallikdn siirtoa pois tehtavistaan selvittamatta ensin
vihemman jareiden toimenpiteiden mahdollisuutta. 1° Konsulipaallikén siirtamisyritysta
edelsivat ministerin ja konsulipaallikdn erimielisyydet Syyriassa sijainneen al-Holin leirin
suomalaisten kotouttamiseen liittyvissa kysymyksissa ja kotouttamisoperaation paatok-
senteossa. Haaviston mukaan konsulipaallikko ei edistanyt kotouttamisoperaatiota, kun
taas konsulipdallikon mukaan hanta painostettiin ministerin toimesta edistamaan arka-
luontoista hanketta virkavastuulla ilman taustalla olevaa poliittista paatosta. 2 Lopulta
perustuslakivaliokunta totesi tutkittuaan tapauksen Haaviston menetelleen lainvastai-
sesti, mutta perustuslain 116 § korotettu syyksiluettavuusvaatimus ei tayttynyt?!. Haa-
viston tapauksen lisdaksi ministerivastuukysymyksia on nykyisen perustuslain puitteissa
kasitelty perustuslakivaliokunnassa ennenkin, esimerkiksi pdaministerien Vanhanen?? ja
Katainen?3 virkatoimien lainmukaisuuden tutkimiseksi. Lisaksi oikeuskansleri on ottanut
kantaa useisiin ministerien toimintaan liittyviin kanteluihin, joita kasitelladn tutkimuk-

sessa.

19 Neihum, 2020.

20 Kervinen ja muut, 2020.
2! Kervinen, 2020.

22 peVM 10/2010 vp., s. 1.
23 peVM 4/2013 vp., s. 1.
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Aiheen ajankohtaisuuden lisaksi tutkimuksen aihe on yhteiskunnallisesti merkittava sen
liittyessa demokraattisten vaalitulosten perusteella valittuihin merkittaviin julkisen val-
lan kayttdjiin ja vallan vaarinkaytoksien mahdollisuuksiin. Lisaksi aiheeseen liittyvaa ai-
kaisemman tutkimustiedon systematisointia ja kattavaa vertailua on esitetty vain puut-
teellisesti, joka korostaa tutkimuksen tarvetta. Ministerien mahdollinen lainvastainen,
tai rikosoikeudelliset edellytykset tayttava toiminta, on usein yleisen oikeustajun vas-
taista, eikd nykyinen tutkimusndytté muodosta selkeda eroa tavanomaiselle virkavas-
tuulle, ja ministerivastuulle. Yhteiskunnallisessa keskustelussa ja oikeustieteen asiantun-
tijoiden lausunnoissa on pohdittu jo kauan ministerivastuusaantelyn kehittamistarpeita,

joita kasitellaan tutkimuksessa tarkemmin.

1.3 Tutkimusmenetelmat ja aineisto

Tutkimuksessa on pitkalti valtiosaantéoikeudellinen ndakokulma, ja keskeisena tutkimus-
menetelmana toimii lainoppi eli oikeusdogmatiikka. Tama johtuu siitd, etta ministerien
vastuuseen liittyva sddantely muodostuu pitkalti perustuslain saannoksista. Hallinnon oi-
keusperiaatteiden kasittely, hyvan hallinnon kysymykset, sekd esimerkiksi esteellisyys
tuovat tutkimukseen hallinto-oikeudellisen nakékulman, ja oikeustapauksien kasittely
vanhan perustuslain aikakaudelta tuo tutkimukseen myds oikeushistoriallisen nakékul-
man. Virkavastuun ja virkamiehen yleisten velvollisuuksien kasittelyn johdosta tutkimuk-
sessa on myos virkamiesoikeudellinen nakékulma, jonka avulla tarkastellaan tavan-
omaisten virkamiesten toiminnan oikeudellisia raameja, ja suhdetta ministerivastuu-
saantelyyn. Lisdksi tutkimuksessa on olennaisesti myos rikosoikeudellinen nakdkulma

virkarikosten ja rikosoikeudellisen virkavastuun kasittelyn vuoksi.

Lainopissa tarkastellaan voimassa olevaa oikeutta, ja lainopilla pyritdan vastaamaan ky-

symykseen, mitd oikeus on. Lainopin tehtdvana on systematisoida ja tulkita voimassa
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olevaa oikeutta, eli siina selvitetdan voimassa olevien oikeusnormien sisaltoa. 2* Oikeus-
tieteessa systematisoinnilla voidaan tarkoittaa yksinkertaistettuna hajanaisen ja toista-
van tiedon jakamista selkeisiin ja kasiteltaviin osioihin. Systematisoinnissa oleellista on
ldhtotekstien ja ldhdemateriaalien tulkinta, seka tiivistaminen. 2> Kdytanndssa oikeus-
dogmatiikan keskeisin tehtava on tuottaa lakia soveltaville tahoille, kuten tuomioistui-
mille tai viranomaisille, suosituksia siita, miten lakia tulisi soveltaa eri oikeuslahteista
saatavan tiedon avulla?®. Lainopissa korostuu sen luonteen vuoksi oikeussdannésten tul-
kinta ja tdman vuoksi oikeuslahdeoppi?’. Lainopin suuntauksen voidaan katsoa koostu-
van oikeusldhdeopista, tulkintaopista ja argumentaatio-opista?®. Oikeusldhdeopilla tar-
koitetaan oikeuslahteiden tutkimusta ja niiden valisid keskindissuhteita, oikeudellisella
tulkintaopilla toimintaa, jolla pyritdaan selvittdmaan tutkittavan aiheen sisaltda tai merki-

tystd, sekd argumentaatio-opilla ratkaisun oikeaksi osoittamista ja perustelemista?®.

Oikeuden systematisointi nahdaan perinteisesti jarjestyksen luomisena, esimerkiksi oi-
keusnormien esittamisena jarjestdytyneessa muodossa ja jasentyneend, joka yksinker-
taisimmillaan nayttdytyy normien ja sddnnosten vilisten suhteiden kuvailemisena3°.
Lainopillinen tutkimus tuottaa oikeuslahdeopilla ja oikeuslahteiden keskinaisella vertai-
lulla de lege lata-tulkintasuosituksia voimassa olevasta lainsaadannosta, kun taas de lege
ferenda-tutkimukset keskittyvat tulevaisuuden lainsaadantoon liittyviin kysymyksiin ja
sithen, milta tulevaisuudessa normisto voisi ndyttaa. 3! Tulevaisuuden lainsaadannén ke-
hitystarpeet johtavat de lefe ferenda -menetelman tuottamiin suosituksiin siitd, mihin

suuntaan normistoa tulisi kehittdaa esimerkiksi normiston harmonisoinnin tarpeen osalta.

24 Hirvonen, 2011, s. 21-22.

%5 Sajama, 2015, s. 14.

26 Rautiainen ja muut, 2023, luku 1. Johdanto.

27 Keindnen & Vaitianen, 2016, s. 252.

28 Rautiainen ja muut, 2023, luku 3.2. Oikeusldhde-, tulkinta- ja argumentaatio-opit lainopin menetelman4;
luku.

29 Rautiainen ja muut, 2023, luku 3.4. Oikeusldahdeoppi; Rautiainen ja muut, 2023, luku 3.5. Oikeudellinen
tulkintaoppi; Rautiainen ja muut, 2023, luku 3.6. Argumentaatio-oppi.

30 Kolehmainen, 2023, s. 128-129.

31 Kolehmainen, 2023, s. 107-108.



15

De lege ferenda korostaa paitsi sitd, milta tulevaisuuden normiston tulisi nayttaa, myos

oikeuden sisdisia ristiriitoja ja jannitteita3?.

Tutkimuksen aineistona kdytetaan paadsaantodisesti voimassa olevaa lainsaadantoa, joista
tarkeimpina perustuslaki, hallintolaki (434/2003), seka laki valtakunnanoikeudesta ja mi-
nisterivastuuasioiden kasittelysta. Lisaksi tutkimuksessa sivutaan sittemmin kumottua
lainsdadantoa, joista tarkeimmat ovat sekd Suomen Hallitusmuoto, etta laki eduskunnan
oikeudesta tarkastaa valtioneuvosten jasenten ja oikeuskanslerin seka eduskunnan oi-
keusasiamiehen virkatointen lainmukaisuutta. Vanhaa perustuslakikokonaisuutta sivu-
taan tutkielmassa, koska vanhan ja uuden perustuslain ministerivastuuta kasittelevat
saadokset ovat perusajatuksiltaan verrattavissa toisiinsa. Paapaino tutkimuksessa on kui-
tenkin voimassa olevan lainsdaadannon tulkitsemisessa vanhan perustuslakikokonaisuu-
den sijaan. Heikommin velvoittavina tutkimuksen oikeuslahteind kaytetdaan lakien
esitoitd, eduskunnan valiokuntalausuntoja ja -mietintdja, seka niiden lausuntomuistioita,
oikeuskirjallisuutta ja oikeudellisia artikkeleita. Lisaksi merkittavia oikeuslahteita tutki-
muksessa ovat valtioneuvoston oikeuskanslerin, sekda eduskunnan oikeusasiamiehen an-
tamat ratkaisut, sekd tavanomaista virkavastuuta koskevissa osioissa myo6s oikeuskay-

tanto tuomioistuinratkaisujen toimesta.

1.4 Tutkimuksen rakenne

Vaikka ministerivastuun saantely keskittyy perustuslain saannoksiin, kasitelldan tutki-
muksen ensimmaisessa ja toisessa paaluvussa virkamiesoikeudellisen ja hallinto-oikeu-
dellisen tematiikan lisdksi ministerien oikeudellisen ja poliittisen vastuun jannitteita, ja
yhteyksia tavanomaiseen virkavastuuseen. Tama johtuu siitd, ettd ministerivastuukysy-
myksissd on myods hallinto-oikeuteen ja virkamiesoikeuteen rinnastettavia elementteja,

vaikka niiden sadadospohja ei olekaan valttamatta samanlainen.

32 Kolehmainen, 2023, s. 107-108.
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Kolmannessa padaluvussa kasitelldan virkavastuun eri muotoja, eli rikosoikeudellista, hal-
linnollista, seka vahingonkorvausvastuuta. Tassa osiossa kasitelladn myds ministerien
lainvastaista toimintaa ja sen laillisuusvalvontaa, seka poliittista vastuuta, koska nama
voidaan rinnastaa tosiasialliseen virkavastuuseen ja virkamiesten hallinnolliseen vastuu-
seen. Neljannessa paaluvussa keskitytdan ministerivastuun erityispiirteisiin, kuten koro-
tettuun syytekynnykseen, ja asian kasittelyyn liittyviin haasteisiin erityisesti perustusla-
kivaliokunnan nakdkulmasta. Perustuslakivaliokunnalla on erityisen merkittava rooli mi-
nisterivastuuasioissa, koska perustuslakivaliokunnan vastuulla on ministerisyytteen kan-
nanoton laatiminen ja tutkiminen (PL 114 § & 115 §). Perustuslakivaliokunnan toimivalta
perustuu perustuslain 74 §, jossa eduskunnan perustuslakivaliokunnan tehtavaksi on an-
nettu paitsi lakiehdotusten perustuslainmukaisuuden tutkinta, etta lausuntojen tekemi-
nen myos muiden kdsittelyyn saapuvien asioiden perustuslainmukaisuudesta. Perustus-
lakivaliokunnalla on suomalaisessa yhteiskunnassa vahva arvostus, ja sen arvovallasta
kertoo esimerkiksi se, etta perustuslakivaliokunnan lausunnot de facto sitovat eduskun-
taa33. Lisdksi neljannessa paaluvussa kasitelldan jarjestelmaa kohtaan esitettyd kritiikkia,
ja kehittamistarpeita sekda ministerivastuusaantelyn, ettd tavanomaisen virkavastuun

saantelyn osalta.

Tutkimuksen johtopaatoksissa kootaan yhteen tarkeimmat havainnot ja vastaukset joh-
dannossa esitettyihin tutkimuskysymyksiin. Johtopaatoksissa esitetdaan keskeiset eroa-
vaisuudet virkavastuun ja ministerivastuun valilla, perustuslakivaliokunnan roolia, seka
erilaisia jannitteitd, joita prosessissa ilmenee. Lisaksi johtopaatoksissa esitetdadn tarve
jatkotutkimukselle, seka de lefe ferenda-lainsdadantosuosituksia siitd, mihin suuntaan

lainsaadantoa tulisi kehittaa.

33 Dahlberg & Harjuniemi, 2022, s. 287.
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2 Virkamiesoikeuteen perustuvien velvollisuuksien ja ministe-

rivastuun suhteesta

Vaikka valtioneuvoston jasenten oikeudellinen vastuu poikkeaakin normaalista virkavas-
tuusta, tulee eroavaisuuksien ymmartamiseksi selvittda alkuun julkisen toiminnan ja hal-
linnon oikeudellista taustaa, sekd tavanomaisen virkavastuun ja virkamiesten velvolli-
suuksien kokonaisuutta. Oikeusvaltion yhtena kulmakivena voidaan pitaa hallinnon toi-
minnan ja paatdsten lainmukaisuutta34. Perustuslain 2 § mukaisen oikeusvaltioperiaat-
teen mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin, ja kaikessa julkisessa toimin-
nassa on noudatettava tarkoin lakia. Perustuslain saannos ja taten oikeusvaltioperiaat-
teen kisite sisaltaa sekd lainalaisuusperiaatteen etts lakisidonnaisuuden kasitteet3>. La-
kisidonnaisuuden kasite ja perustuslain 2 § 3 momentti kdytanndssa muodostavat oikeu-
dellisen perustan virkavelvollisuuksille ja virkavastuulle3®. Perustuslain 2 § on perussaan-
nos, joka asettaa raamit kaikelle julkisen vallan kaytélle oikeusvaltioperiaatteen vaati-
muksen kautta. Perustuslain saannoksia tdydennetdaan esimerkiksi hallintolain ja valtion

virkamieslain saannoksilla.

Vaikka valtioneuvoston jasenet eivdt ole varsinaisesti palvelussuhteessa valtioon,
voidaan julkisen luottamustehtdavan hoidon vuoksi heiddan toimintansa rinnastaa
virkasuhteessa toimimiseen esimerkiksi esteellisyyskysymyksissd, rikoslain mukaisiin
lahjusrikkomuksiin, tai virkasalaisuuden rikkomiseen liittyvissd kysymyksissd 37 .
Oikeudellisesti valtioneuvoston jasenet eivat ole kuitenkaan virkamiesasemassa (vaikka
he toimivatkin ministerididen johtajina), eikd heilla ole paatoksistaan varsinaista
virkavastuuta ministerin  tehtdvdssa toimiessaan. Valtioneuvoston jdsenten
oikeudellinen vastuu perustuukin vain perustuslain 116 § ministeririkoksiin, joissa on

korotettu syytekynnys. 38 Toki ministerilld on vastuu virkatoimiensa lainmukaisuudesta,

34 M3enpaa, 2023, s. 82.

35 M3enpas, 2024, s. 78-82.

36 M3enpas, 2024, s. 82-83.

37 Muukkonen, 2022, s. 2.

38 Tieteen termipankki, 2026, ministerivastuu.
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ja ministerit vastaavat myos rikosoikeudellisesta vastuusta mahdollisesta lainvastaisesta

menettelystd ministerin asemassa toimiessaan°.

Poliittisena toimijana ja korkeana toimeenpanovallan toteuttajana valtioneuvoston
jasenten toimintaan sisaltyy merkittavia erityispiirteita, kuten parlamentarismin (PL 3.2
§) periaate ja vaatimus eduskunnan luottamuksesta koko valtioneuvostolle.
Valtioneuvoston jasenten vastuu voidaankin nahda erityisluonteisena ja
poikkeuksellisena sekoituksena oikeudellista ja poliittista vastuuta. Oikeudellisessa
vastuussa liikutaan harmaalla alueella, jossa omanlaisensa haasteen aiheuttavat
esimerkiksi ministerien mahdolliset roolit muissakin tehtdvissa ministerin tehtavien
ohella, kuten puoluejohtajana, jolloin esimerkiksi julkisissa lausunnoissa tulee olla
tarkkana, esiinnytddnko valtioneuvoston jasenend, vai puolueen puheenjohtajana“°.
Myds oikeuskanslerin ratkaisuista on lOydettdvissa haasteita tulkittaessa sitd, onko
ministeri antanut lausuntojaan ministerin vai esimerkiksi kansanedustajan asemassa*?.
Lisaksi esimerkiksi vanhan perustuslakikokonaisuuden aikana lakivaliokunta totesi
vuonna 1989, ettd rikoslain virkarikossdannoksien soveltaminen valtioneuvoston
jaseniin pysyi mahdollisena siitda huolimatta, etta perustuslakivaliokunta oli aikaisemmin
lausunut perustuslakitasoisten saannosten johdosta sita vastaan, etta valtioneuvoston

jasenet tulisi maaritell3 rikoslaissa virkamieheksi*?.

Virkamiesten yleisista velvollisuuksista saddetaan valtion virkamieslaissa. Valtion virka-
mieslaki tosin saatelee velvollisuuksia hyvin yleisella tasolla, ja monet yksityiskohtaisem-
mat menettelyt maarataan esimerkiksi asetuksilla, kuten valtion virkamiesasetuksella.

Toki on tarkeda huomioida, ettei valtion virkamieslakia sovelleta suoraan ministerien

39 Lankinen & Pietarinen, 2023, s. 63.

40 Eerola, 1998, s. 1234.

41 Ks. OKV/449/1/2011; Silloisen tyd- ja elinkeinoministeri Mauri Pekkarisen lausunnot ministeriaitiosta
eduskunnan taysistunnossa 03.03.2011 liittyivat hallituksen esitykseen kaivoslaiksi ja siihen liittyviksi la-
eiksi (HE 273/2009 vp) kasittelyyn. Kanteen mukaan Pekkarisen lausunnot olivat danestysta edeltaneessa
keskustelussa tarkoitushakuisesti virheellisia ja syrjivid. Oikeuskansleri kiinnitti huomiota Pekkarisen lau-
sunnoissa myds siihen, missa asemassa han oli lausunnot antanut hdnen toimiessaan sekd ministerina,
ettd kansanedustajana.

42 LaVM 7/1989 vp., s. 5.
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toimintaan, koska he eivat ole virkamieslain 1 § tarkoittamassa virkasuhteessa, eli julkis-
oikeudellisessa palvelusuhteessa valtioon. Taman on todennut ratkaisuissaan myos val-
tioneuvoston oikeuskansleri taman ottaessa kantaa silloisen paaministeri Sanna Marinin
suurta mediahuomiota herattaneeseen vapaa-ajan kaytokseen perustuneisiin kantelui-
hin vuonna 2022. Tapauksessa oikeuskansleri linjasi, ettei virkamieslain 14 § mukainen
kayttaytymisvelvollisuus koske ministereitd*3, mutta toisaalta perustuslaista on osoitet-

tavissa ministerien kayttaytymiseen liittyvia vaatimuksia.

Osa virkamiesoikeudellisen sadannoston ja periaatteiden kokonaisuudesta soveltuu myos
ministerien toiminnan tarkasteluun, mutta ne on sdadetty muualla kuin virkamieslain
pykalissa. Esimerkiksi perustuslaki, laki valtioneuvostosta (175/2003), seka oikeuskay-
tanto, kuten oikeuskanslerin lausunnot, muodostavat ministerien virkamiesoikeudelli-

seen vastuuseen verrattavan kokonaisuuden, jota kasitellaan tassa osiossa tarkemmin.

2.1 Virkatehtdvien suorittaminen

Virkamiehen olennaisin velvollisuus on valtion virkamieslain 14 § mukainen suorittaa vir-
katehtavansa asianmukaisesti ja viivytyksettd. Paasaantoisesti virkamiehella ei ole myos-
kdan oikeutta kieltdytya virkatehtaviensa suorittamisesta, paitsi hyvin poikkeuksellisissa
tapauksissa esimerkiksi vakaumukseensa vedoten**. Toisaalta esimerkiksi vuonna 2011
Korkein hallinto-oikeus hylkdsi valituksen Kuopion hallinto-oikeuden ratkaisuun
09/0606/1, jossa kasiteltiin seurakunnan nuorisotydnohjaajan virkasuhteen irtisano-

mista jatkuvien virkavelvollisuuksien laiminlyontien vuoksi®°.

4 0KV/2082/10/2022 ym., s. 3.

4 M3enpai, 2023, s. 1319.

4 Ks. KHO: 2011:56; Tapauksessa seurakuntaan virkasuhteinen nuoristyéntekija oli perustellut kieltdyty-
mista tyotehtdviensa suorittamiseksi hdanen virkateologisella vakaumuksellaan jumalanpalveluksiin osal-
listuvien naispappien vuoksi. Hallinto-oikeus ei katsonut nuorisotydnohjaajan kieltdytymisen olleen suku-
puoleen kohdistuvan syrjinnan vuoksi hyvaksyttava peruste, eika Korkein hallinto-oikeus nahnyt perusteita
paatdksen muuttamiseen hylatessaan nuorisotydnohjaajan valituksen hallinto-oikeuden paatokseen.
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Ministereiden osalta tehtdvien suorittamiseen voidaan katsoa sisaltyvan esimerkiksi val-
tioneuvoston lakisaateiset tehtavat, ministerion toimivaltaan liittyvat kysymykset, toimi-
alalle kuuluvien asioiden valmistelu, asianmukainen toiminta, seka osallistuminen edus-
kunnan tyoskentelyyn. Vaikka ministerin tehtavan kuvailu on sidonnainen hallituskausiin
ja -ohjelmiin, eikd tehtdvan sisaltoa voida yksiselitteisesti kuvata, voidaan perustellusti
todeta, etta lainvalmistelu ja sen asianmukaisuus ovat ministerin tehtavien suorittami-

sen kannalta olennaisimpia tehtévia. 46

Vaikka virkamieslaki ei sido ministereitd, voidaan ministerin asemassa toimimisen asian-
mukaisuus katsoa osittain rinnasteiseksi virkamieslain sddannokseen. Tama voidaan pe-
rustaa perustuslain 68 §, joka maaraa ministerin vastaamaan toimialallaan asioiden val-
mistelusta, ja hallinnon asianmukaisen toiminnan varmistamisesta. Ministerididen paal-
likdind ministerien tehtaviin kuuluu olennaisesti ministerididen toiminnan johtaminen.
Oikeuskansleri on ottanut kantaa vuonna 2025 niin kutsutussa nikotiinipussitapauksessa
entisen opetusministeri Anna-Maja Henrikssonin (seka sosiaaliturvaministeri Grahn-Laa-
sosen) toimintaan tupakkalain muutokseen liittyvan asian valmistelussa. Entinen minis-
teri Henriksson on kotoisin Pietarsaaresta, ja oikeuskanslerille toimitetuissa kanteluissa
vaitettiin Henrikssonin edistaneen tupakkalain uudistuksen yhteydessa pietarsaarelaisen
yrityksen valmistamien makujen sisallyttdmistd osaksi lainsdadantda. Oikeuskansleri
kiinnitti huomiota ministerion valmisteleman esityksen kasittelyn asianmukaisuuden
vaarantumiseen entisen ministeri Henrikssonin toimesta, jolloin epailys lainvalmistelun
asianmukaisuuteen oli perustellusti noussut. Henrikssonin menettely oli oikeuskanslerin

mielest3 ristiriidassa perustuslain yhdenvertaisuusperiaatteen kanssa. 4/

Kuten aiemmin todettua, virkamiehilla ei mydskaan lahtokohtaisesti ole oikeutta kieltay-
tya virkatehtdviensa suorittamisesta. Koska ministerin velvollisuutena on edistada ja joh-

taa asioiden valmistelua ministerion sisilld*8, on luontevaa tulkita niin, ettd ministeri

46 Lankinen & Pietarinen, 2023, s. 204.
47 0KV/2525/10/2024 ym., s. 1-17.
48 Lankinen & Pietarinen, 2023, s. 204.
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edistaisi hyvaksyttyja lakeja ja niiden toimeenpanoa ministeridssa, ja ettd tdma olisi osa

ministerin tehtdavan asettamia vaatimuksia ja velvollisuuksia.

Asioiden valmisteluun ministeridssa voidaan liittda myos oikeusministeri Leena Meren
kommentit, jotka johtivat kanteluihin oikeuskanslerille eheytyshoitojen kieltdmiseen liit-
tyvassa kansalaisaloitteessa. Eduskunnan hyvaksyttya toimenpidealoitemuotoisen eh-
dotuksen (ei konkreettista lakiehdotusta) 28.03.2025 oikeusministeri Meri antoi julki-
suuteen muun muassa seuraavat lausunnot: “niin kuin lakivaliokuntakin toi esille, se
(eheytyshoitojen kieltiminen) ei ole ihan yksiselitteinen asia”, ja etta ”silloinhan se ei voi
hallituksen esityksend edetd. Hallitus ei tietenkddn voi tuoda esityksid, joista se ei ole
yksimielinen”. Oikeuskanslerin mukaan lausunnoista oli voinut jadada kasitykseen, ettei
oikeusministerio aloita valmistelemaan hyvaksytyn aloitteen velvoittamia toimia, ja etta
lausunnot olivat harkitsemattomia. Oikeuskansleri ei kuitenkaan katsonut oikeusminis-
terin toimittaman selvityksen perusteella*® toimineen tapauksessa lain tai virkavelvolli-

suuksien vastaisesti. 0

2.2 Asemaan perustuvat kayttaytymisvaatimukset ja virkamiesetiikka

Valtion virkamieslain (14.2 §) mukaan virkamiehen tulee kayttaytya tehtavassdan ase-
mansa ja tehtdviensa edellyttamalla tavalla. Kayttaytymisvaatimuksiin ei toisaalta ole
olemassa yhtaldisia ohjeita tai maaritelmia, koska vaatimukset vaihtelevat virkamiesase-
man ja -tehtavien mukaisesti. Luotettavuusvaatimus syntyy oletuksesta siita, etta julki-
sen viran hoitaminen ja yleisen edun varmistaminen voidaan toteuttaa aina nimitysvai-
heesta viran hoitamiseen. > Kdytdnndssa kayttaytymisvaatimus edellyttda virkamiehiltd
arvokasta kaytosta, ja asemasta riippuen kayttaytymiseen liittyvat vaatimukset saattavat

ulottua myos virkatoimen ulkopuoliseen kaytokseen. Padsaantoisesti

49 Ks. OKV/723/10/2025, s. 7. Oikeusministeri Meri totesi selvityksessddn oikeuskanslerille, etteivit hdnen
aikaisemmat lausuntonsa tarkoita sitd, etteikd kansalaisaloitteen sisdltda ja siihen liittyvia toimenpiteita
ryhdyttaisi arvioimaan oikeusministeridssa eduskunnan tahdon mukaisesti.

50 OKV/723/10/2025, s. 1-9.

51 M&enpéaa, 2023, s. 1324-1325.
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virkamieshierarkiassa korkeammalla olevat virkamiehet joutuvat useammin vastuuseen
vapaa-ajan toimistaan verrattuna hierarkiassa alemmalla tasolla oleviin, mutta erityisla-
kien ja suhteellisen hajaantuneen virkamiesoikeudellisen saantelyn vuoksi edes oikeus-
lahteet eivat tarjoa selkeda rajaa siihen, keita kayttaytymisvelvollisuus milloinkin koskee,
ja milloin ei. Tahan vaikuttaa lisdksi se, mihin julkisyhteis66n virkamies on virkasuhteessa.
>2 Esimerkiksi poliisiorganisaation tai vaikkapa Kansaneldkelaitoksen virkamiesten kayt-
taytymisvaatimukset eroavat toisistaan merkittavasti. Eduskunnan apulaisoi-
keusasiamies onkin esittanyt tasmennyksia kayttaytymisvelvoitteen tarkentamiseksi ja

valtion virkamieslain tismentamiseksi®3.

Korkein hallinto-oikeus on antanut vuonna 2022 paatéksen kolmeen hallinto-oikeuden
ratkaisuun (20/0212/2, 20/0213/2 ja 465/21), joissa tutkittiin poliisimiehien kriittisia lau-
suntoja poliisiorganisaatiota ja poliisin johtoa vastaan sosiaalisessa mediassa, sanoma-
lehtikolumnissa seka televisioesiintymisessa. Arvioinnin lahtokohtana oli poliisilaitoksen
antamat kirjalliset varoitukset virkamieslain 24 § nojalla, ja maaraaikainen kuukauden
virasta erottaminen laista poliisin hallinnosta 15 i § mukaisesti. Toki taytyy muistaa, etta
poliisimiehen kayttaytymisvaatimukset ovat saadetty poliisin hallinnosta annetun lain 15
f § johdosta virkamieslain 14 § ankarammaksi. Kaikki edella mainitut tapaukset liittyivat
vapaa-ajan toimintaan, ja korkein hallinto-oikeus hylkasi yhta osittaista valituslupaa lu-
kuun ottamatta kaikki valituslupahakemukset, eikd muuttanut hallinto-oikeuden paatok-

sig. >4

Virkamiesetiikan periaatteet eroavat muista virkamiehen velvollisuuksista silla, etteivat
ne ole varsinaisia oikeuslahteita virkamiehen toiminnan ohjaamisessa. Lainsdadannolla
turvataan ainoastaan virkamiesmoraalin vahimmaistaso, mutta perinteisesti virkamies-
etiikalla kasitetdaan yleiset ehdot sille, millainen kdytds ja millainen toiminta on hyvaksyt-

tavaa. Osa virkamiesmoraalista on omaksuttu oikeusperiaatteissa ja muissa normeissa,

52 Muukkonen, 2022, s. 28.
53 Ks. EOAK/5000/2023.
54 KHO: 2022:129.
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kuten puolueettomuusperiaatteessa ja mielivallan kiellossa. Vaikka ylimpien laillisuus-
valvojien ratkaisuissa on otettu huomioon virkamiesetiikan periaatteita, ei etiikan vastai-
nen toiminta itsessadn ole rikosoikeudellisesti rangaistava teko. > Valtioneuvoston oi-
keuskansleri on pitanyt eettisten ja oikeudellisten kysymysten rajavetoa haastavana, ja
perusteltuna sita, ettei virkamieseettisia kysymyksia kirjattaisi tarkemmin osaksi lainsaa-
dantd3°®. Eettisten ja oikeudellisten kysymysten vélinen ristiriita on havaittavissa my6s

esimerkiksi ministerien toiminnan arvioinnissa.

Valtioneuvoston oikeuskansleri on ottanut ratkaisussaan kantaa vuonna 2022 silloisen
pdaministeri Sanna Marinin vapaa-ajan kaytokseen. Virkamiesoikeudelliset kayttayty-
misvelvollisuudet eivat sido ministereitd, mutta ministerit ovat toiminnastaan, arvokas
kayttaytyminen mukaan lukien, velvollisia eduskunnalle perustuslain 3 § 2 momentin
(parlamentarismin periaate) seka perustuslain 60 § 2 momentin mukaisesti. Tama tar-
koittaa siis sitd, ettd ministerit kantavat kdyttaytymisestaan pitkalti poliittista vastuuta,
joka on eduskunnan ja kansalaisten arvioinnin piirissa. >’ Perustuslain 60 § 2 momentti
maaraa, ettd ministerit ovat virkatoimistaan vastuunalaisia eduskunnalle. Perustuslain
muotoilu virkatoimista itsessdan on hieman hamaava, koska ministerit eivat ole virka-
mieslain mukaisessa virkasuhteessa valtioon. Lisaksi perustuslain 60 § 1 momentin mu-
kaisesti ministerien tulee olla “rehelliseksi ja taitavaksi tunnettuja Suomen kansalaisia”.
Oikeuskansleri on ottanut myds rehellisyysvaatimukseen kantaa esimerkiksi entisen puo-
lustusministeri Antti Kaikkosen ministeriksi nimittamisen tapauksessa rikostuomioiden

osalta. 8

Oikeuskansleri on ottanut myo6s kantaa esimerkiksi ministerien kielenkayttoon liittyviin
kysymyksiin, joita voidaan perustellusti pitda osana arvokasta kdytosta. Vuonna 2019 oi-
keuskansleri paatyi moittimaan silloista puolustusministeri Jussi Niinist6a taman kielen-

kaytosta liittyen perustuslakivaliokunnan asiantuntijalausuntoihin. Niinistd kirjoitti

55 Koskinen & Kulla, 2019, s. 37-38.

56 Oikeuskanslerinvirasto, 2019, s. 86-87.
57 0KV/2082/10/2022 ym, s. 2—4.

58 Ks. OKV/882/1/2019.
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blogissaan vahattelevasti valtionsdantooikeuden asiantuntijoista, ja kutsui nditd muun
muassa ”“perustuslakitalebaneiksi, jotka verhoavat omat ideologiset tavoitteensa asian-
tuntijuuden valekaapuun”. >° Oikeuskanslerin mukaan ministeriltd voidaan odottaa pa-
rempaa harkintakykya, kuin mita tilanteessa on kaytetty. Oikeuskansleri painottaa myds
velvollisuutta osana virkatoimia pidattaytya tapauksen kaltaisesta kielenkaytosta, ja Nii-
niston sanavalintojen ylittaneen ministerin tehtavassa toimivan edellytykset, vaikkeivat

edellytykset esitutkinnan kdynnistamiseen tayttyneetkian.

2.3 Luottamusta vaarantavat edut

Valtion virkamieslain 15 § mukaan “virkamies ei saa vaatia, hyvdksya tai ottaa vastaan
taloudellista tai muuta etua, jos se voi heikentda luottamusta virkamieheen taikka viran-
omaiseen”. Kdytdnnossa tama tarkoittaa kieltoa ottaa vastaan joko virkatoimen aikana
tai jalkeen sellaisia etuuksia, jotka voivat vaarantaa luottamuksen joko virkamieheen it-
seensd, tai viranomaiseen. Vaikka etuuksia itsessaan tai niiden maaraa ei olekaan yksi-
16ity virkamieslaissa, kdaytannossa niilla tarkoitetaan esimerkiksi lainoja, takauksia, alen-
nuksia tai esimerkiksi matkoja. Oikeuskdytdanndssa useimmiten ongelmat luottamusta
vaarantavissa eduissa kohdistuvat nimenomaan matkoihin. Jopa virkamatkat voidaan
tulkita lain silmissa kiellettying, ja tallaiset matkat yleensa edellyttavatkin esimiehen tai
hierarkiassa ylemman viranomaisen hyvaksynnan. Luottamusta vaarantavien etujen kiel-
lolla pyritddn varmistamaan puolueettomuus tai se, ettad virkatoimintaan voitaisiin vai-
kuttaa ulkopuolisten tekijoiden, kuten lahjonnan, avulla. Esimerkiksi erilaisia palkkioita,
tukia, tai sponsorirahaa ei voi vastaanottaa paasaantoisesti yksittdinen virkamies, vaan

viranomainen. 61

Virkamieslain 15 § on oleellisesti kytkoksissa esimerkiksi rikoslain 40 luvun 1 §, eli lahjus-

ten vastaanottamiseen, joita kasitellaan tassa tutkimuksessa myohemmin. Luottamusta

%9 0KV/363/1/2019, s. 1.
60 OKV/363/1/2019, s. 13-14.
61 Koskinen & Kulla, 2019, s. 252-255.
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vaarantavien etujen kaltaiset tilanteet voidaan katsoa liittyvan ministerien kohdalla lah-
jusrikosten lisaksi esimerkiksi sidonnaisuuksiin ja esteellisyyteen, joita kasitelldaan myo-
hemmin tarkemmin. My®s ministereiden toimiessa samanaikaisesti kansanedustajina
mahdolliset vaalirahoitukseen tai muihin tukiin liittyvat hyodyt ovat sellaisia, etta niiden

voidaan katsoa vaarantavan yleista luottamusta®?.

Ministerien ja tavallisten virkamiesten osalta vieraanvaraisuuteen, lahjoihin, tai etuihin
liittyvat kysymykset ovat herattaneet paljon keskustelua yhteiskunnallisella tasolla. Sa-
malla, kun virkamiehiltd odotetaan ensisijaisesti pidattavaisyytta esimerkiksi erilaisten
tilaisuuksien, kuten tarjottujen lounaiden, seka kulttuuritapahtumien lippujen vastaan-
ottamisen osalta®®, mediassa uutisoidaan ministerien lahjojen vastaanottamisista. Jo
useamman edellisen hallituskauden aikana mediassa on ollut lukuisia esimerkkeja esi-
merkiksi satojen eurojen arvoisiin festivaalilippuihin, joita ministereille on kustannettu.
Valtioneuvoston kanslia yllapitda ministerien lahjarekisteria, jonne valtioneuvoston ja-
senten tulee ilmoittaa lahjansa, jos lahjan arvo ylittaa niin sanotun vahaisen rajan, eli 50
euroa®. Rekisteri ei kuitenkaan ole julkisesti ndhtavilla, vaan tiedot tulee erikseen pyytaa,
joka voidaan nahda toiminnan avoimuuden kannalta ongelmallisena. Esimerkiksi Yleis-
radio uutisoi vuonna 2024 ministerien osallistumisista esimerkiksi konsertteihin, samp-
panjapullojen vastaanottamisesta, seka turkiskauluksen vastaanottamisesta omalle eri-
tyisavustajalle®®. Helsingin Sanomat uutisoi vuonna 2026 esimerkiksi ministeri Multalan
yli 700 euron arvoisen suksipakettilahjasta, useamman ministerin kellolahjoista, seka yli
700 euron arvoisista Turun kaupungin lahjoittamista Ruisrock-lipuista®®. Ministereiden
toimintaa voidaan pitaa poikkeuksellisena, koska Ministerin kasikirjassa lahjoja ja etuja
pidetdadn paasaantoisesti valtioneuvoston omaisuutena, joskin mahdollisuus alle 200 eu-
ron arvoisiin henkilokohtaiseen kayttoon suunnattuihin lahjoihin tai etuihin on ohjeis-

tettu mahdolliseksi. Samalla ohjeessa kuitenkin todetaan, ettd lahjoja, etuja, tai muita

62 0KV/1280/1/2009, s. 9.; Ks. luku 3.5, Ministerien esteellisyydesta.

83VN/27196/2023, s. 3-7.

64 Lankinen & Pietarinen, 2023, s. 215-216.

85 Ks. Heiskanen, Sarkka & Pietarinen, 2024. Rekisteri paljastaa: Ministerit saaneet lahjaksi kilotolkulla juus-
toa, samppanjaa ja lasikulhon Joe Bidenilta.

66 Ks. Liski & Pietildinen, 2026. Purra otti vastaan 800 euron samppanja-pullon, vaikka ohje kielt33.
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vieraanvaraisuuksia vastaanottaessaan tulee huolehtia siitd, ettei luottamus asianmukai-

suuteen vaarannu. %’

Erityisesti asianmukaisuuden ja riippumattomuuden ndakokulmista ministerien ohjeistuk-
sen vastaistakin menettelya voidaan pitda varsin poikkeuksellisena. Vaikka valtioneuvos-
ton jasen vastaanottaisi esimerkiksi 150 euron arvoisen lahjan tai edun, on se silti ylei-
sesti suurempi kuin se, mita oikeuskaytanndssa on katsottu tavalliselle virkamiehelle so-
pivaksi®®. My6s esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamies on ottanut kantaa korkea-arvoi-
sen virkamiehen menettelyyn mahdollisista lahjusten tai muiden etujen vastaanottami-

sesta®®.

2.4 Vaitiolovelvollisuus

Vaitiolovelvollisuus perustuu julkisuuslain 6 luvun saanndéksiin salassapitovelvoitteista.
Lisaksi 7 luvussa maarataan salassapidosta poikkeamisesta. Julkisuuslain mukaan virka-
miehia koskee yleinen salassapitovelvollisuus, jolla tarkoitetaan sitd, ettei virkamies saa

paljastaa salassa pidettavad tietoa. Tama velvoite koskee tiedon paljastamista,

67 Lankinen & Pietarinen, 2023, s. 215.

68 Ks. KKO 2000:40. Korkein oikeus otti kantaa Hovioikeuden ratkaisuun, jossa kisiteltiin vesioikeuden ji-
senten vesiyhtiolta vastaanottamia kestityksia ja sita, syyllistyivatko virkamiehet tuottamukselliseen virka-
velvollisuuden rikkomiseen. Tarjoilut liittyivat padasaantoisesti lounaiden ja oluen tarjoilemiseen. Korkein
oikeus katsoi, ettd matkoista paattdaneen virkamiehen asema voimalaitoshakemusta kasittelevan elimen
puheenjohtajana vaaransi riippumattomuuden, ja tuomitsi asianosaisen virkavelvollisuuden rikkomisesta.
Puheenjohtajan lisdksi vesioikeuden muita jasenia oli my6s osallistunut kestityksiin, mutta korkein oikeus
katsoi, ettd heidan osaltaan teot olivat kokonaisuutena niin vahaiset, ettei riskid luottamuksen vaarantu-
miseen ollut.

89 Ks. EOA/2108/4/05. Oikeusasiamies otti kantaa Kelan pa3johtajan osallistumisesta oopperajuhlille kun-
toutuskeskuksen kustantamana. Padjohtajan selvityksen mukaan vierailu liittyi hdnen tyéhonsa Kelan paa-
johtajana osana tavanomaista vieraanvaraisuutta. Matka- ja majoituskulut pdajohtaja maksoi itse. Oi-
keusasiamies kirjoitti, ettd Kelan padjohtajan asemassa pddjohtajan toimintaan kiinnittyi erityistd huo-
miota, koska talla voi olla merkittavia vaikutuksia viranomaistoiminnan asianmukaisuuteen ja kansalaisten
mielikuviin Kansaneldkelaitoksesta. Saadun edun arvoa, 383 euroa, ei voitu pitdd oikeusasiamiehen mie-
lestd vahdisend. Lisaksi valtakunnansyyttdja oli tehnyt aikaisemmin syyttamattajattamispaatoksen pasjoh-
tajan menettelysta. Oikeusasiamies piti pddjohtajan menettelyd huonosti harkittuna ja mahdollisesti luot-
tamusta heikentdvana, mutta ei pitanyt paajohtajan toimintaa rikoslain ja virkavelvollisuuksien vastaisena
toimintana.
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kayttamista, sekd hyddyksi ettd vahingoksi, virkasuhteen aikana, ja jalkeen. 7° Taytyy toki
huomata, etteivat vaitiolovelvollisuus ja salassapitovelvollisuus ole synonyymeja, vaan
salassapitovelvollisuus on yleisesti vaitiolovelvollisuuden yldkasite’!. Vaitiolovelvollisuus
on merkittava rajoitus virkamiehen sananvapauteen, ja silla pyritdan suojaamaan esi-
merkiksi hallinnon asiakkaiden, ja viranomaistoiminnan etuja ja oikeuksia’?. Julkisuuslain
23 § eli vaitiolovelvollisuus ja hyvaksikayttokielto ovat siis merkittavia rajoituksia yleista
julkisuuslain julkisuusperiaatetta vastaan, jonka mukaan viranomaisten asiakirjat ovat

julkisia, ellei toisin saadeta.

Salassapito- ja vaitiolovelvollisuuden alaiset tiedot ja asiakirjat koskevat myds ministe-
reita tavallisten virkamiesten lailla’3. Samat julkisuuslain 23 § velvoitteet jatkuvat minis-
tereiden osalta myos ministerikauden jalkeen’*. Ministerien aseman mahdollistamat laa-
jat tiedot yleiselle edulle ja kansalliselle turvallisuudelle merkittavista aiheista lisaavat
tarvetta saantelyn tarkentamiselle valtioneuvoston jasenten osalta. Kasittelyssa oleva
hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi valtioneuvoston jasenen tehtavaan liittyvasta ka-
renssista seka sakon taytantéonpanosta annetun lain 1 §:n muuttamisesta (karenssilaki)
liittyy oleellisesti ministerien kaytdssa oleviin tietoihin, ja salassapito- ja vaitiolovelvolli-
suuksien saantelyyn. Esityksessa tuodaan esiin riskit nykytilanteesta, jotka liittyvat paitsi
ministerien uusiin tehtaviin ministeritehtavan jalkeen, myods valtiovallan kannalta oleel-
liseen ja tarkedan tietoon ja niiden suojaamiseen. Esitykselld pyritaan mahdollistamaan
karenssi uusiin tehtaviin siirtymisen osalta ministereille, joiden toimikausi paattyy joko
valtioneuvoston, tai yksittdisen ministerin eron johdosta. Perusteluissa mainitaan ni-
menomaisesti ministereiden paasy valtiovallalle merkittdvaan salassa pidettdavaan tie-
toon, joka muodostaa turvallisuusriskin yleiselle edulle ja luottamukselle hallitusvallan
kayttoon. 7> Hallitus perustelee tarvetta my®6s sill3, ettei vaitiolovelvollisuudella ja hyvak-

sikdyttokiellolla voida kattavasti ennaltaehkaista tilanteita, joissa valtioneuvoston

70 Husa & Pohjolainen, 2014, s. 305.

7! Koskinen & Kulla, 2019, s. 255.

72 Korkeamaki & Koskinen, 2012, s. 17.
73 Lankinen & Pietarinen, 2023, s. 220.
74 HE 90/2024 vp., s. 10.

75> HE 90/2024 vp., s. 1.
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jdsenend saatuja salassa pidettavia tai julkisuutta muuten rajoittavien sdanndsten suo-

jaamia tietoja voitaisiin kdyttd3 uudessa tehtdvassa’®.

Salassa pidettava tieto ja vaitiolovelvollisuus kytkeytyvat olennaisesti rikoslain 40 luvun
5 §, jossa maarataan tavanomaisesta virkasalaisuuden ja tuottamuksellisesta virkasalai-

suuden rikkomisesta. Naita kasitellaan tarkemmin virkarikosluvussa.

76 HE 90/2024 vp., s. 29.
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3 Hallinto-oikeuden ja ministerivastuun suhteesta

Hallintolaki maaraa hallintolain 2 § mukaisesti hyvan hallinnon perusteista, ja hallinto-
asioissa kaytettdvista menettelyista. Hallintolain saanndksia sovelletaan myds valtion
keskushallinnossa, kuten valtioneuvostossa ja yksittaisissa ministeridissa. 7’ Lisaksi val-
tioneuvoston jasenen ja koko ministerididen toimintaa ohjaavat myds esimerkiksi hallin-
tolaissa sdaadetyt hallinnon oikeusperiaatteet ja hyvan hallinnon perusteet, joita kasitel-
|aan tassa osiossa tarkemmin. Tama johtuu pohjimmiltaan siitd, etta ministerit toimivat
ministerididensa paallikding, ja hallintolain saanndkset sitovat ministeridita. Tama aset-
taa kdytdnndssa ministerit asemaan, jossa he ovat viimekatisessa vastuussa oman minis-
terionsa, ja hallinnonalansa toiminnasta’®. Tassa pailuvussa kasitelldan tarkemmin vir-
kamiesten ja ministerien toiminnan hallinto-oikeudellista ulottuvuutta, seka hallinto-

laista |0ytyvia yhtenaisyyksia, ja toisaalta eroavaisuuksia.

3.1 Hyva hallinto

Hyva hallinto on kansalaisten oikeusturvan, paatoksenteon lainmukaisuuden, seka pe-
rusoikeuksien toteutumisen edellytys. Julkisen hallinnon, kuten myds esimerkiksi yksit-
taisen ministerin, tulee tehtdvansa hoitamisessa noudattaa perustuslain 21 § seka Eu-
roopan unionin perusoikeuskirjan mukaista hyvaa hallintoa, joka voidaan katsoa yhteis-
kunnan eri jasenten tarpeisiin perustuvaksi hallintomalliksi ja -menettelyiksi. Hyvan hal-
linnon tarkoituksena on vahvistaa luottamusta julkisen vallan toimintaan, lainalaisuu-
teen, sekd kansalaisten oikeusturvaan. 7° Kansainvilisistd ja EU-oikeudellisista lahteista
hallintolain esitdissa hyvan hallinnon edistamiseksi painotettiin erityisesti Euroopan
unionin perusoikeuskirjan normistoa, Euroopan oikeusasiamiehen hyvan hallintotavan

sdanndstod, sekd komission valkoisessa kirjassa eurooppalaisesta hallintotavasta 0.

77 Niemivuo ja muut, 2010, s. 106.

78 Ks. luku 3.2.

7? Lankinen & Pietarinen, 2023, s. 173.
80 HE 72/2002 vp., s. 19-20.
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Hyvan hallinnon kasite voidaankin ndahda yleiskadsitteend, joka koostuu erilaisista etuka-
teisistd oikeusturvakeinoista yhteiskunnan jasenten turvaamiseksi®'. Hyvdn hallinnon
elementit voidaan jaotella karkeasti koviin ja pehmeisiin, joista koviin kuuluvat viran-
omaisten harkintavaltaa rajoittavat hallinnon oikeusperiaatteet, kun taas pehmeisiin voi-
daan katsoa kuuluvan esimerkiksi neuvonta, viivytykseton asian kasittely, seka hyvan kie-
lenkdyton vaatimus®?, Toisaalta viivytyksettdmyyden luokittelu pehmeisiin hallinnon ele-
mentteihin viime vuosien kehityksen perusteella olisi aiheellista tarkastella uudelleen.

Viivytyksettomyytta ja siihen liittyvia huomioita kasitellaan tarkemmin luvussa 3.1.3.

3.1.1 Hyvan hallinto perusoikeutena

Perustuslain 21 § turvaa kansalaisille hyvan hallinnon takeet ja oikeusturvan seuraavalla

muotoilulla:

Jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman
aiheetonta viivytysta lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa
tai muussa viranomaisessa sekd oikeus saada oikeuksiaan ja velvolli-
suuksiaan koskeva paatds tuomioistuimen tai muun riippumattoman
lainkayttdelimen kasiteltavaksi.

Kasittelyn julkisuus seka oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paatos
ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeuden-
kdaynnin ja hyvan hallinnon takeet turvataan lailla.

Perustuslaki turvaa ndin hyvan hallinnon kansalaisten perusoikeutena, ja nama liittyvat
erityisesti hallintomenettelyihin liittyviin kysymyksiin. Mdenpaa pitaa perustuslain yksi-

[6imina menettelyoikeuksina seuraavia:

1) oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti

2) oikeus saada asiansa kasitellyksi ilman aiheetonta viivastysta

81 Tuori, 2011, s. 397.
82 Hautamaki, 2005, s. 226-228.
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3) oikeus saada asiansa kasitellyksi toimivaltaisessa viranomaisessa
4) hallintoasian kasittelyn julkisuus

5) oikeus tulla kuulluksi hallintoasiaa kasitellessa

6) oikeus saada perusteltu paatos hallintoasiassa

7) oikeus saada hallintopaatéksen lainmukaisuus tuomioistuimen arvioitavaksi. &3

Perustuslain 22 § turvaa perusoikeuksien toteutumisen hallinnossa, ja hyvan hallinnon
periaatteet ovat tassa merkittavassa roolissa. Julkisen vallan velvollisuutena on turvata
perustuslain perusoikeuksien toteutuminen. Perustuslain etusijasaanndsten (PL 106 § &
107 §) mukaisesti hyvan hallinnon vaatimuksille tulee asettaa etusija seka tuomioistuin-
menettelyssa, ettd viranomaismenettelyssa esimerkiksi sisdaisen tydmenettelyohjeen ja
hyvan hallinnon ristiriitatilanteissa. Tama poistaa mahdollisuuden maaritella hyvan hal-
linnon vaatimuksia lakia alemman asteisilla oikeusnormeilla, kuten viranomaisten ase-
tuksilla.  Perustuslain kirjaus hyvan hallinnon turvaamisesta lailla ei ole erityisen tark-
karajainen, mutta muina takeina pidetdan yleisesti asiakkaiden tasapuolista kohtelua,
hallinnon palveluperiaatetta, avoimuutta, ja julkisuuslain sdannoksia julkishallinnon toi-
minnan avoimuudesta ja julkisuudesta. Lisdksi hyvaan hallintoon on katsottu sisaltyvan
sellaiset menettelyt, joilla turvataan kansalaisten osallistumismahdollisuudet omaan
elinympéristéén vaikuttavien viranomaisten toimintaan (PL 2.2 §, 14.4. § & 20.2 §). %
Tassa tutkimuksessa ei syvennyta sen tarkemmin repressiivisiin eli jalkikateisiin oikeus-
suojakeinoihin, eli esimerkiksi hallintolain mukaisiin muutoksenhakumahdollisuuksiin vi-

ranomaispaatoksiin.

Hyvaa hallintoa turvataan myds vahemman velvoittavilla keinoilla. Ndita ovat esimerkiksi
hallinnon toimintamallit, hallintokulttuuri, virkamiesetiikka, seka virkamiesten osaamis-

taso ja koulutus®®.

8 Maenpas, 2024, s. 2.

8 M3enpaa, 2024, s. 4-6.
8 Maenpas, 2023, s. 91.
8 Maenpas, 2023, s. 92.
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3.1.2 Hallinnon oikeusperiaatteet

Merkittavina hyvan hallinnon turvaajina toimivat hallintolain 6 § mukaiset hallinnon oi-
keusperiaatteet. Hallintolain 6 § maarittelee viisi oikeusperiaatetta, jotka ovat yhdenver-
taisuusperiaate, suhteellisuusperiaate, puolueettomuusperiaate, tarkoitussidonnaisuu-
den periaate, sekd luottamuksensuojaperiaate®’. Modernissa hallinto-oikeudellisessa
ajattelussa kansalaisia ei pideta enaa pelkastaan julkisen vallan kayton, kuten hallinto-
paatosten kohteena. Ajattelussa korostuu nakemys siitd, etta julkisen vallan kayton tulee
olla oikean suhteista ja rajattua toimintaa. Erityisesti perusoikeuksia korostavalla ajatte-
lulla, seka hallintolain mukaisilla hallinnon oikeusperiaatteilla pyritaankin rajaamaan vi-
ranomaisten tapauskohtaista harkintavaltaa hallintoasioissa. 88 Vaikka hallintolain 6 §
mukaiset oikeusperiaatteet ovat tarkoitettu viranomaistoiminnan ohjaamiseen, perus-
tuslakivaliokunnan mukaan hallintolain 6 § mukaisten periaatteiden vastainen toiminta
Voi joissain rdikeissa ja ilmiselvissa tapauksissa, muodostaa myds rikosoikeudellisen vir-

kavastuun®?,

Vaikka yhdenvertaisuudesta sdadannellddan perustuslaissa (6 §), mainitaan yhdenvertai-
suusperiaate hallintolaissa erikseen. Yhdenvertaisuusperiaatteella tarkoitetaan hallin-
non asiakkaiden yhdenvertaista ja tasapuolista kohtelua. Paatokseen tai menettelyihin
ei saa vaikuttaa esimerkiksi asioivan sukupuoli, etninen tausta, vakaumus, terveydentila,
tai mikd tahansa muu henkildon liittyva syy. °© Yhdenvertaisuusperiaate sisdltda myds
vaatimuksen kohdella hallinnon asiakkaita johdonmukaisesti®’. Yhdenvertaisuusperiaat-
teesta voidaan todeta, ettd sen mukaan viranomaisen tulee toiminnassaan kohdella sa-
manlaisia tapauksia samalla tavalla, ja erilaisia eri tavoilla. Vaikka yhdenvertaisuusperi-
aatteeseen liittyy myos syrjinnan kielto, periaate ei esta esimerkiksi viranomaisen rekry-

tointiprosessissa positiivista erityiskohtelua. °2

8 Maenpéas, 2024, s. 94.

8 Husa & Pohjolainen, 2014, s. 231.

8 PeVM 26/2020 vp., s. 26.

%0 Hautamaiki, 2005, s. 76—77.

91 Ma3enpai, 2024, s. 94.

9 Niemivuo ja muut, 2010, s. 126-127.
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Suhteellisuusperiaatteella tarkoitetaan oikeasuhtaisuuden vaatimusta, eli sita, etta vi-
ranomaisen toimien tulee olla oikeanlaisessa suhteessa tavoiteltuun paamaariin®3. Suh-
teellisuusperiaatteen huomiointi edellyttdaa viranomaiselta erityisesti harkintavallan
kayttod, ja keinojen valitsemista esimerkiksi poliisin voimankayttotilanteissa®. Kiytan-
ndssa suhteellisuusperiaate nakyy viranomaisten toiminnassa niin, etta keinoksi valitaan
aina lievin mahdollinen toimenpide mitoittamalla toiminta sille tasolle, jolla saadaan ai-
kaan haluttu vaikutus. Suhteellisuusperiaatteeseen sisaltyy kohtuuttoman haitan kielto,
jonka mukaan hallinnon asiakkaalta ei voida vaatia esimerkiksi lisdselvityksia, jos ne eivat
ole valttamattdomia, ja muutenkin toiminnassa tulisi menetella niin, etta se tuottaisi va-

hiten vaivaa seka asiakkaalle, ettd viranomaiselle. ®°

Puolueettomuusperiaate (objektiviteettiperiaate) edellyttaa sita, ettd viranomaisen toi-
minta on ulkopuolisen vaikuttamisen tavoittamattomissa. Toiminnan tulee siis olla riip-
pumatonta, ja puolueetonta. Tama tarkoittaa esimerkiksi tuttavien suosimisen mahdot-
tomuutta hallintoasioiden kisittelyssa. ° Puolueettomuusperiaate edellyttdda myos vi-
ranomaistoiminnan objektiivista perusteltavuutta ®’ . Puolueettomuusperiaate liittyy
my0s esimerkiksi virkarikoksiin, lahjuksiin, seka esteellisyyskysymyksiin, joita kasitellaan
myohemmin tdssa tutkimuksessa. Keskeistd puolueettomuusperiaatteelle on se, etta
hallintotoiminnan tulee perustua asiallisiin perusteisiin, eika esimerkiksi hallinnolle vie-
raisiin. Puolueettomuusperiaate sitoo paitsi viranomaista, myos yksittdista virkamiesta,

ja virkamiehen tuleekin kdyttaytya asiallisesti ja sovinnollisuutta edistden. *8

Tarkoitussidonnaisuuden periaatteella tarkoitetaan sitd, etta viranomaisen toimivalta ra-
joittuu vain lailla maaritettyihin ja perusteltuihin tarkoituksiin, rajaten pois liiallisen har-

kintavallan kayton. Vaikka lahtokohtaisesti viranomaisen odotetaankin noudattavan lakia

% Lankinen & Pietarinen, 2023, s. 175.
% Hautamaiki, 2005, s. 79.

% Niemivuo ja muut, 2010, s. 130-131.
% Maenpad, 2023, s. 166.

97 Maenpai, 2024, s. 94.

% Niemivuo ja muut, 2010, s. 130.
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toiminnassaan, voi viranomaisen harkintavallan ylittdminen olla vaikeaa nadyttaa toteen.
9 Tarkoitussidonnaisuuden periaate siis sisaltda yleisen toimivallan vaarinkayttokiellon,
eli viranomainen ei voi hoitaa tehtavia, jotka eivat kuulu sen lakisdateiseen toimival-
taan'®. Kiytannossa tarkoitussidonnaisuuden periaate asettaa ne uloimmat rajat, joita
viranomainen ei saa toiminnallaan ylittaa, ja tdma osaltaan yllapitda esimerkiksi julkisen

vallan ennakoitavuutta ja oikeusvarmuutta®®®,

Luottamuksensuojaperiaatteen tarkoitus on niin ikdaan yllapitaa julkisen vallan paatdsten
ennakoitavuutta. Luottamuksensuojaperiaatteeseen sisaltyy vaatimus, jonka mukaan vi-
ranomaisen tulee ottaa huomioon oikeusjarjestykseen perustuvat odotukset, ja turvata
naiden toteutumineni®?, Periaatteeseen liittyvat my6s odotukset toiminnan oikeellisuu-
desta, seka paatosten pysyvyydestdl®3, Oikeusjarjestykseen perustuvilla odotuksilla tar-
koitetaan voimassa olevien oikeusnormien muodostaman kokonaisuuden luomia odo-
tuksia viranomaistoiminnalle, jotka muodostuvat esimerkiksi lainsaadannosta, EU-oikeu-
desta, sekd oikeuskaytannosta. Luottamuksensuojaperiaatteella on myds merkittava

rooli yksiléiden suojana julkista valtaa vastaan. 104

Hallinnon oikeusperiaatteiden vastainen toiminta voi muodostaa rikosoikeudellisen vas-
tuun. Esimerkiksi korkein hallinto-oikeus on antanut ratkaisun kunnan toiminnasta han-
kintapaatdsasiassa, jossa kunta sulki kunnallisvalituksen tekijan suhteellisuusperiaatteen
vastaisesti pois tarjouskilpailusta aikaisemman hankintasopimuksen purkamisen joh-

dosta %>, Lisiksi hallinnon oikeusperiaatteiden merkitysta toiminnan oikeudellisessa

% Niemivuo ja muut, 2010, s. 129.

100 Hautamaki, 2005, s. 77.

101 Anttila, 2010, s. 11-12.

102 M3enpis, 2023, s. 172.

103 Hautamaki, 2005, s. 76—-77.

104 Niemivuo ja muut, 2010, s. 132.

105 Ks. KHO: 2022:75; Kunta oli sulkenut yhtién ulos tarjouskilpailusta EU-kynnysarvojen alittavassa han-
kintapaatokseen liittyvdssa asiassa. Kunnallisvalituksen tehnyt hakijayhtio oli vuosia aikaisemmin tehnyt
vastaavanlaisen hankintasopimuksen kunnan kanssa, jonka kunta oli purkanut yhtion menettelyiden
vuoksi. Purku oli tapahtunut vuonna 2011, kun taas uusi tarjouskilpailu tapahtui vuonna 2017. Kunta pe-
rusteli ulossulkua edellisen, kuuden vuoden takaisen, menettelyn perusteella, jota hakija piti suhteelli-
suusperiaatteen vastaisena. Korkein hallinto-oikeus yhtyi valitukseen siitd, etta kunnan toimintaa voitiin
pitda suhteellisuusperiaatteen vastaisena, koska aiemman hankintasopimuksen purku oli muodostanut
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arvioinnissa ja esimerkiksi ministerien toiminnan arvioinnissa on kasitelty perustuslaki-
valiokunnan ratkaisukdytanndssa, vaikkakin ratkaisuissaan valiokunta toteaa, etta oi-
keusperiaatteiden tehtdavana on [ahinna toimia viranomaisia ohjaavina periaatteina, eika

niinkddn muodostaa yksittéisille virkamiehille oikeudellista vastuuta®®,

3.1.3 Muut hyvan hallinnon perusteet

Oikeusvaltioperiaatteen, lainalaisuuden periaatteen, seka yleisten hallinnon oikeusperi-
aatteiden lisaksi hyvalla hallinnolla on muitakin edellytyksia. Padasaantoisesti nama loy-
tyvat hallintolaista, mutta esimerkiksi perustuslaki takaa edelld mainittujen lisdaksi mui-
takin velvollisuuksia viranomaisille, ja tatda mydten myos virkamieskunnalle. Esimerkiksi
paatoksen perustelemisen vaatimus l0ytyy hallintolaista (45 §), mutta sen perusteet ovat
perustuslain 21.2 §%%7, Kenties oleellisin hyvén hallinnon peruste on palveluperiaate, joka
perustuu hallintolain 7 §. Tama maaraa viranomaiselle velvollisuuden, jolla pyritdan pa-
rantamaan hallinnon asiakkaan asiakassuhdetta. Hallintolain 7 § velvoittaa palveluiden
jarjestamisen viranomaisessa seka tuloksellisuuteen, etta hallinnon asiakkaalle asianmu-
kaisen asioinnin. Pykala kattaa laajasti eri alojen viranomaisen ja yksityisen valiset suh-
teet. Kysymys voi olla esimerkiksi palveluiden toteuttamisesta, tai valvonnasta'®, ja se

koskeekin kaikkea hallintotoimintaa ja viranomaispalveluita®.

Viranomaisella on myos neuvontaperiaate (HL 8 §), jonka mukaan viranomaisen tulee
toimivaltansa rajoissa antaa asiakkaille tarvittaessa maksutonta neuvontaa, ja vastata ky-
symyksiin, seka tiedusteluihin. Neuvontaperiaate sisdltda myos vaatimuksen ohjata asia-
kas tarvittaessa toimivaltaiseen viranomaiseen. Neuvontavelvollisuus voidaankin nahda

palveluperiaatteen esimerkking, joita loytyy hallintolaista muitakin, niiden ollessa

suhteettoman ja poikkeuksellisen pitkdn ajan, jona yhtion ei ollut mahdollista osallistua uuteen tarjouskil-
pailuun.

106 Ks. esimerkiksi PeVM 26/2020 vp.

107 Hautamaki, 2005, s. 90.

108 M3enpas, 2023, s. 178.

109 M3enpas, 2017, s. 171.
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esimerkiksi asian riittavan ja asianmukaisen selvittdmisen velvollisuus (HL 31.1 §), viivy-
tyksettoman kasittelyn vaatimus (HL 23 §), vaikuttamismahdollisuuksien varaaminen (HL

41 §)10, sek kasittelyn julkisuus (HL 24.1 §).

Hallintolain 9 § maaraa hyvan kielenkdyton vaatimuksesta. Taman mukaan viranomaisen
tulee kayttaa asiallista, selkeda, ja ymmarrettavaa kielta. Hyvan kielenkdytén vaatimuk-
seen voidaan lisaksi sisallyttaa viranomaisten tarjoamien verkkopalveluiden saavutetta-
vuudesta huolehtiminen. Myos kielilain oikeudet kayttaa suomen ja ruotsin, seka saa-
men kieltd viranomaisissa velvoittavaa viranomaisia tarjoamaan palvelua kotimaisilla
kielilla, seka edistamaan viittomakielen kayttajien oikeuksia saada tietoa omalla kielel-
|44n. 111

Hallintolain 23 § mukaan viranomaisen tulee kasitellad asia ilman aiheetonta viivytysta.
Lisaksi asiakkaan pyynndsta viranomaisen tulee esittda arvioi paatdksen ajankohdasta,
ja vastata asian etenemiseen liittyviin kysymyksiin. Vaikka viivytyksettémyytta on perin-
teisesti pidetty hallinnon pehmedna elementting, ei tama valttamatta enaa pida paik-
kaansa. Esimerkiksi oikeusasiamies ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuin ovat antaneet
viime vuosina paljon ratkaisuja ja lausuntoja liittyen kasittelyaikojen pituuteen. Oi-
keusasiamiehen ratkaisut ovat liittyneet usein verotukseen, sen muutoksenhakuun, ja
esimerkiksi verotarkastuksiin kasittelyaikojen osalta'!?. Vuosina 1959-2022 Suomelle on
annettu Ihmisoikeustuomioistuimen toimesta 62 ratkaisua liittyen Euroopan ihmisoi-
keussopimuksen 6 artiklaan (oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin kohtuullisen
ajan kuluessa)'3. Huomiot useista oikeudenkayntien viivistymisistd on huomioitu myés
hallituksen esityksessa eduskunnalle laiksi sakon ja rikesakon maaraamisesta annetun
lain muuttamisesta ja siihen liittyviksi laeiksi, jossa kuitenkin todetaan kehityksen olleen

viime vuosina positiivinen!4,

110 Hautamaki, 2005, s. 81.

111 | ankinen & Pietarinen, 2023, s. 176.

112 Ks. esimerkiksi oikeusasiamiehen ratkaisut EOAK/4973/2020, EOAK/6689/2020, sekid EOAK/1480/2024.
113 Euroopan ihmisoikeustuomioistuin, 2023.

114 HE 5/2026 vp., s. 5.
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Lisaksi julkisuusperiaate on merkittdavassa asemassa hyvan hallinnon toteutumiseksi. Jul-
kisuusperiaate perustuu perustuslakiin (12.2 §), ja hallintolain 24 §. Hallintolain mukaan
asian kasittely on julkista, jos niin on sdaddetty. Taman sadannoksen perusteella valtaosa
kasittelyista eri viranomaisissa on salassa pidettavaa, eikd julkistal®®. Julkisuusperiaate
voidaan jakaa kolmeen osaan: yksilon oikeuteen saada viranomaisten tietoa ja kayttaa
sitd, viranomaisten velvollisuuteen luovuttaa pyydetyt tiedot, seka viranomaisten velvol-
lisuuteen edistda julkisuutta esimerkiksi tiedottamisen keinoillal'. Tarkemmin esimer-

kiksi kasittelyn julkisuudesta maarataan kuitenkin julkisuuslaissa.

3.2 Ministerin hallinnollinen vastuu

Ministereillda on ministerididen johtajina vastuu ministerion toiminnasta, ja perustuslain
68 § mukaan ministeriot ovat vastuussa hallinnonalansa asioiden valmistelusta, johon
voidaan sisallyttaa esimerkiksi lakiesitysten valmistelu, tai vaikkapa virkanimitysten val-
mistelu?’. Ministerien voidaan siis katsoa olevan vastuussa siitd paallikkéasemassa, mit3
ministeriossa tapahtuu. Ministereilla on my6s mahdollisuus kdynnistaa lainvalmistelu
omasta aloitteestaan'!®, Vaikka lainsdddantd ei suoranaisesti maaraa ministereille suo-
raan oikeudellista vastuuta paallikkyyden tuomasta asemasta, on esimerkiksi oikeus-
kanslerilla oikeus ministerien toiminnan laillisuusvalvojana mahdollisuus kiinnittda huo-

miota lain tai hyvdn hallintotavan vastaiseen menettelyyn''®. Oikeuskansleri on myés

115 Hautamaéki, 2005, s. 89.

116 perttola & Siikavirta, 2023, luku 7, Tietopyyntd kansalaisyhteiskunnan valvonnan vilineena — Julkisuus
ja lapindkyvyys.

17 Ks. esimerkiksi OKV/1161/1/2014; Oikeuskansleri tutki kantelun perusteella Kansallisen koulutuksen
arviointikeskuksen johtajan nimittdmisprosessissa paitsi ministerion korkeiden virkamiesten toimintaa,
my®&s ministeri Kiurun roolia virkanimityksen valmistelussa. Oikeuskansleri totesi, ettad Kiuru oli ohjauksel-
laan nimityspaatosprosessin aikana tosiasiallisesti vaikuttanut nimityksen valmisteluun, ja siihen, keta tul-
taisiin esittdmaan valittavaksi virkaan. Esimerkiksi ministerion kansliapaallikko totesi kuulemisessaan oi-
keuskanslerille, etta virkamiesvalmistelu oli asianmukainen ottaen huomioon asian valmisteluun liittyva
ohjaus, ja ettd nimitysmuistiossa liioiteltiin esitettdvan henkilon osaamista. Ministerion ylijohtaja taas to-
tesi keskustelleensa hallitusneuvoksen kanssa siita, voidaanko vertailu hakijoiden valilla suorittaa ministe-
rin ohjeistuksen mukaisesti. Oikeuskansleri ei kuitenkaan nahnyt Kiurun toimintaa varsinaisena poliittisena
virkanimityksen3, tai lainvastaisena.

118 Njemivuo, 2020, s. 129.

119 OKV/549/70/2025, s. 21.
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todennut valtioneuvostolla kollektiivisesti olevan "yleisia ja erityisia oikeudellisia velvoit-
teita” turvatakseen valtioneuvoston toiminta, joskaan oikeuskansleri ei naita tarkemmin
erittele, tai maarittele??. Myds hallituksen esityksessa uudeksi perustuslaiksi tuotiin
esiin tahtotila, johon sisallytettiin olennaisuusvaatimus. Talla tarkoitetaan sitd, ettei lain-
saatdjan mielesta ole tarkoituksenmukaista, ettd pienista ja vahaisista velvollisuuksien
rikkomisista aloitettaisiin perustuslain mukaisen ministerisyytteen tutkiminen. Oleelli-
suusvaatimus sisaltda seka velvollisuuksien vastaiset teot, etta velvollisuuksien laimin-

lyénnit. 121

Oikeuskansleri on ottanut kantaa juuri hyvan hallinnon vastaisiin ministerimenettelyihin
esimerkiksi sisdaministeri Mari Rantasen menettelysta vuoden 2025 pakolaiskiintion val-
mistelussa. Kantelun mukaan sisaministerion poliittinen johto olisi toiminut perustuslain
6 § yhdenvertaisuuden ja yhdenvertaisuuslain 8 § ja 10 § vastaisesti pyrkiessdaan pako-
laiskiintion valmistelussa priorisoimaan kristittyja pakolaisia muslimien sijaan. Virka-
miesten ja ministerin erityisavustajan valisen keskustelun pohjalta tavoitteena oli, etta
valittavat pakolaiset tulisivat maista, joihin heidat on tarvittaessa helppo palauttaa. Li-
saksi tavoitteena oli 90 % naisten ja tyttéjen osuus kaikista pakolaisista. Esimerkiksi yh-
denvertaisuusvaltuutettu kiinnitti huomiota naihin tavoitteisiin. Ongelmalliseksi katsot-
tiin erityisesti ministerin erityisavustajan toiminta. 22 Oikeuskansleri katsookin, ettei mi-
nisteri Rantanen ollut hyvan hallinnon vaatimusten ja hyvan hallintotavan mukaisesti
osoittanut riittdvaa ohjausta ja valvontaa valtiosihteerinsa, seka erityisavustajiensa toi-
mintaan. Ratkaisussa korostuu erityisesti tosiasiallinen ministerivastuu poliittisten lin-
jausten tekemisessad ministeriossa, jonka paallikkona ministeri toimii. Ratkaisussa kuiten-
kin katsotaan, ettei ole syntynyt aihetta epailla lainvastaista menettelya, tai virkavelvol-
lisuuden laiminlyontia. Oikeuskansleri korostaa myos poikkeuksellisissa tilanteissa juuri

ministerin vastuuta, ja velvollisuutta asioiden valmistelussa, ja poliittisessa ohjaamisessa.

120 OKV/3296/10/2021, s. 5.
121 HE 1/1998 vp., s. 171.
122 OKV/549/70/2025, s. 1-2.
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Tama nakyy siing, ettd ministerin tulee itse linjata merkittavat asiat ja hyvaksya suoraan

taman avustajien tekemét ratkaisut. 123

3.3 Puolueettomuus, riippumattomuus ja esteellisyys

Puolueettomuusvaatimus voidaan ndahda osana virkamieslain 14 § mukaista asianmu-
kaista viranhoitoa'?4. Kaytdnndssd puolueettomuusvaatimus on hyvin ldhell3 ja sidok-
sissa hallintolain 27 § esteellisyysvaatimukseen. Hallintomenettelyssa yksittdiselle virka-
miehelle jaa tapauskohtainen harkintavastuu omasta esteellisyydesta. Onkin hyvin taval-
lista, ettd kysymys esteellisyydesta tulee yleensa kasittelevan virkamiehen omasta aloit-
teesta, taman tuntiessa mahdolliset esteellisyyteen vaikuttavat ihmissuhteet ulkopuoli-
sia paremmin.!?® T4t4 kutsutaan preventiiviseksi oikeussuojakeinoksi, eli keinoiksi, joilla
kansalainen saa suojaa esimerkiksi viranomaisten paatoksille jo paatdksen kasittelyn ai-
kana, ja sille, ettd paatdkset noudattavat lakia'?®. Vaikka viranomainen ei itsessdan voi-
kaan olla esteellinen, tulee viranomaisten toiminnassaan turvata yleinen luottamus ja
kasittelyn puolueettomuus, joka saattaa nayttaytya esimerkiksi mahdollisissa hallintoasi-
oiden siirtamisessa toisille viranomaisille tilanteissa, joissa viraston puolueettomuus voi

vaarantua esimerkiksi asianosaisuuden vuoksi'?’.

Kaytannossa preventiiviset eli ennaltaehkaisevat oikeussuojakeinot siis turvaavat kansa-
laisia viranomaisten paatoksentekoprosesseissa esimerkiksi mielivaltaa ja puolueelli-
suutta vastaan. Hallintolain esteellisyysvaatimukset korostavat esteellisyyden merkitysta
puolueettomuutta turvaavana saannoksend, mutta toisaalta tapauskohtaisuus saattaa
johtaa epamaaraiseen ja vajavaiseen merkitykseen: otetaanko paatoksissa ja asian kasit-

telyssa aina olennaiset asiat esteellisyysperusteina, ja voiko virkamies pyrkia jadvdamaan

123 OKV/549/70/2025, s. 26-28.

124 Husa & Pohjolainen, 2019, s. 239.
125 Kuusikko, 2018, s. 668—669.

126 Kyusikko, 2018, s. 65.

127 M3enpas, 2024, s. 212.
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itsensa epdolennaisissakin tapauksissa? Lisdksi ulkopuolisen kansalaisen voi olla haas-

tava arvioida esteellisyyskysymyksid, joka voi heikentda luottamusta julkishallintoon.?®

Esteellisyyden arvioinnin voidaan katsoa jakautuvan kolmeen arviointiperusteeseen,
joita soveltamalla turvataan kasittelyn ja paatoksenteon puolueettomuus. Esteellisyyden
mahdollisuudet tulisikin selvittaa konkreettisesti, objektiivisesti, ja yksilokohtaisesti.
Konkreettisella arvioinnilla tarkoitetaan sitd, etta esteellisyytta voidaan tutkia vain asian
kasittelyyn osallistuvien henkildiden ja kasiteltdavan asian valisessa suhteessa, mahdolli-
set erityispiirteet huomioiden. Lisaksi konkreettiseen arviointiin sisdltyy ajallinen sidon-
naisuus, jonka lahtokohtana on tulkita esteellisyyskysymyksid sidoksissa kasiteltdvan
asian ajankohtaan. Esimerkiksi kasittelijan palvelussuhde asianosaiseen asian kasittely-
hetkelld katsotaan esteelliseksi.'?° Ja3viysluokat voidaankin tiivistdd seuraaviin ryhmiin
riippuen siitd, mita hallintolain 28 § esteellisyyskohtaa tulkitaan: asianosaisjaavi, avusta-
jan- ja edustajanjaavi, intressijaavi, palvelussuhde- ja toimeksiantojaavi, yhteisojaavi, vi-
rasto- ja laitosjaavi (ohjaus- ja valvontajaavi)!3°, sek3 yleislausekkeeseen perustuva jaavi,

jossa luottamus ja puolueettomuus vaarantuvat muista erityisista syistd johtuen®3,

Puolueettomuusvaatimuksen ja konkreettisen arvioinnin toteutumiseen voi vaikuttaa
my0s kysymys siitd, miltd prosessi ja asian kasittely nayttaa ulospain. Esimerkiksi apulais-
oikeuskansleri otti kantaa vuonna 2015 kunnan rakennusmestarin toimimiseen kaksois-
roolissa kunnan rakennuslautakunnan esittelijana ja poytakirjanpitdjana rakennuksen

purkamiseen liittyvan kantelun kasittelyssi'32 .

128 Kuusikko, 2018, s. 65-66.

129 M3enpas, 2024, s. 213.

130 ks, Kuusikko, 2018, s. 277-336.

131 Kulla, 2015, s. 199.

132 Ks. OKV/1721/1/2014. Apulaisoikeuskansleri otti kantaa kunnan rakennusmestarin kaksoisrooliin ra-
kennuslautakunnassa. Vaikka lautakunnan poytakirjan esittelyosassa todettiin, ettei rakennusmestari ollut
esteellinen kummassakaan roolissa, apulaisoikeuskansleri korosti ratkaisussaan sitd, ettd ulkopuolisen sil-
miin rakennusmestarin kaksoisrooli saattaa nayttdd esteelliseltd, joka heikentdd luottamusta ja uskotta-
vuutta viranomaisten toiminnan puolueettomuuteen. Apulaisoikeuskansleri antoi lopulta huomautuksen
rakennusmestarille timan toiminnasta ja hallintolain esteellisyyssadannosten noudattamatta jattamisesta.
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Objektiivisella arvioinnilla taas tarkoitetaan niitda mielikuvia, joita prosessin ulkopuoli-
selle saattaa objektiivisesti syntya kasittelyn puolueettomuuteen liittyen'33, Kaytdnndssa
hallintotoiminnassa tama tarkoittaa siis sitd, ettd asiaan ulkopuolisen tulisi saada kasit-
telysta ja paatoksesta sellainen mielikuva, etta kasittelyssa ei ole eturistiriitoja tai mitaan
puolueettomuutta vaarantavaa. Esteellisyyden kohdalla pitaisikin kysya sitd, onko puolu-

eettomuus saattanut vaarantua®3*

, eika valttamatta sita, onko puolueettomuus vaaran-
tunut. Yksilokohtaisella arvioinnilla tarkoitetaan jo aikaisemmin mainittua virkamiehen
henkilokohtaista virkavelvollisuutta tulkita omaa riippumattomuuttaan ja puolueetto-
muuttaan, johon kuuluu paitsi virkamiehen itse kasittelemat paatékset, myoés monijase-
nisen toimielimen paatokset!®. Toisaalta hallintolain 29.2 § m3&rda monijasenisen toi-
mielimen tapauksessa niin, etta toimielin paattaa jasenensa, esittelijan tai muun lasna-
olo-oikeudellisen esteellisyydesta. Hallintolain 27.2 § mukaisesti virkamies ei saa ndissa
tapauksissa osallistua kasittelyyn, eika olla kasittelyssa lasna. Esteellisyyden tulkinnassa

merkitystda on myos silla, milla tiedoilla ministeri tai vaikkapa virkamies osallistuu asian

kasittelyyn?3e,

3.4 Esteellisyysperusteista

Hallintolain 28 § maarataan virkamiehen esteellisyydestd. Esteellisyyden hahmotta-
miseksi on tarkeda ensin ymmartaa asianosaisen ja laheisen kasitteet. Hallintolain 11 §
mukaan asianosainen hallintoasiassa on se, jonka oikeutta, etua tai velvollisuutta asia
koskee. Asianosaisia voi siis olla samassa kasittelyssa useampia, kuten esimerkiksi hallin-
topaatoksen kohteena oleva hallinnon asiakas tai asiakkaat. Laheisella tarkoitetaan hal-

lintolain 28 § mukaan seuraavia henkiloita:

133 M3enpis, 2024, s. 214.

134 Kulla, 2015, s. 183.

135 M3enpas, 2024, s. 214-215.

136 Ks. EOAK/5971/2016, s. 24; Oikeusasiamies totesi ratkaisussaan, etta esteellisyysarvio voidaan luonnol-
lisesti tehda vain silla hetkella kdytettavissa olevien tietojen perusteella. Oikeusasiamiehen mukaan tilan-
teissa, joissa on tietamattaan esteellinen, ei menettely ole valttamatta silloin moitittavaa.
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1) virkamiehen puolisoa (aviopuolisot, seka avioliitonomaisissa
olosuhteissa ja rekisteroidyissa parisuhteissa eldvat henkilot), lasta,
lapsenlasta, sisarusta, vanhempaa, isovanhempaa tai virkamiehelle
muuten erityisen ldheista henkil63, tai tallaisen puolisoa.

2) virkamiehen vanhempien sisarusta tai taman puolisoa, virka-
miehen sisarusten lapsia, virkamiehen entista puolisoa.
3) virkamiehen puolison lasta, lapsenlasta, sisarusta, vanhem-

paa ja isovanhempaa seka tallaisten henkildiden puolisoa, seka virka-
miehen puolison sisarusten lapsia.
4) vastaavaa puolisukulaista

Esteellisyyssaanndsten muutoksia nykyiselld hallintolailla kumotusta vanhasta hallinto-
menettelylaista (598/1982) perusteltiin silla, ettd vaikka ne olivat yleisesti kattavia ja sel-
keitd, tuotti erityisesti virkamiehen esteellisyytta koskeva yleislauseke haasteita tulkin-
taan. Esimerkiksi virkamiehen osallistumista alkuperdisen asian kasittelyyn ei pidetty
vanhan lain oikeuskadytannossa esteend osallistua oikaisuvaiheen kasittelyyn. Lisaksi tul-
kin esteellisyyden kysymykset herattivit epdselvyyksid. 37 Nykyisessa hallintolaissa es-
teellisyysperusteet ja ldheisen maaritelma ovat paapiirteittdin selvid, mutta esimer-
kiksi “muuten erityisen laheinen henkil6” on edelleen maaritelmana epaselva. Yleensa
on kuitenkin katsottu, etta erityisen laheiselld henkildlla tulee olla perheenjdseneen ver-
rattava asema, esimerkiksi seurustelukumppani, tai erittdin ldheinen ystava'38. Lain esi-
toissa erityisen laheisen suhteen vahimmaisvaatimuksina pidettiin esimerkiksi luotta-

muksellisia véleja, ja sddnndllistd sekd toistuvaa yhteydenpitoa®®®.

Hallintolain 28 § mukaisten esteellisyysvaatimuksien mukaan virkamies on esteellinen:

1) jos han tai hanen laheisensa on asianosainen.

2) jos han tai hanen laheisensa avustaa tai edustaa asianosaista
tai sitd, jolle asian ratkaisusta on odotettavissa erityistd hyotya tai va-
hinkoa.

3) jos asian ratkaisusta on odotettavissa erityista hyotya tai va-

hinkoa hanelle tai hdnen laheiselleen.

137 HE 72/2002 vp., s. 15-17.
138 Niemivuo ja muut, 2010, s. 233.
139 HE 72/2002 vp., s. 83.
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4) jos han on palvelussuhteessa tai kasiteltavaan asiaan liitty-
vassa toimeksiantosuhteessa asianosaiseen tai siihen, jolle asian rat-
kaisusta on odotettavissa erityista hyotya tai vahinkoa.

5) jos han tai hanen laheisensa on hallituksen, hallintoneuvos-
ton tai niihin rinnastettavan toimielimen jasenena tai toimitusjohta-
jana tai sitd vastaavassa asemassa sellaisessa yhteisossa, saatiossa, val-
tion liikelaitoksessa tai laitoksessa, joka on asianosainen tai jolle asian
ratkaisusta on odotettavissa erityista hyotya tai vahinkoa.

6) jos han tai hanen laheisensa kuuluu viraston tai laitoksen joh-
tokuntaan tai siihen rinnastettavaan toimielimeen ja kysymys on asi-
asta, joka liittyy taman viraston tai laitoksen ohjaukseen tai valvontaan.
7) jos luottamus hanen puolueettomuuteensa muusta erityi-
sesta syysta vaarantuu.

3.5 Ministerien esteellisyydesta

Ministereiden osalta sidonnaisuuksiin ja esteellisyyteen liittyen maarataan lisaksi perus-
tuslain 63 §. Sdannoksen mukaan ministeri ei saa hoitaa julkista virkaa tai muuta tehta-
vaa, joka voi haitata ministerin tehtdvien hoitamista, tai vaarantaa luottamusta hanen
toimintaansa osana valtioneuvostoa. Lisdaksi PL 63 § mukaisesti ministerien tulee minis-
teriksi nimedmisen jalkeen ilmoittaa muun muassa sidonnaisuuksistaan, varallisuudes-
taan, omistuksistaan yrityksissa, tai muista sellaisista seikoista, joilla voisi olla painoarvoa

hdnen toimintaansa arvioidessa.

Ministerivastuuasiat perustuslakivaliokunnassa, seka esimerkiksi laillisuusvalvojien mi-
nisterien toimintaan liittyvat ratkaisut ovat useimmiten liittyneet juuri esteellisyyskysy-
myksiin. Esimerkiksi pdaministeri Matti Vanhasen toimintaa valtioneuvoston yleisistun-
noissa vuosina 2007-2009 liittyen Raha-automaattiyhdistyksen avustuksiin tutkittiin

vuonna 2010 perustuslakivaliokunnassa.

Vanhanen oli eronnut vuonna 2003 Nuorisosaation hallituksen puheenjohtajan tehta-
vasta. Nuorisosaation katsottiin olevan Vanhasen edustaman Suomen Keskustan ldhell3,
koska saation varoilla tuettiin puolueen poliittista toimintaa. Eroamistaan saation pu-

heenjohtajuudesta seuraavana vuonna Vanhanen oli jo paaministerina valtioneuvoston
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yleisistunnoissa ollut paattamassa Nuorisosdation rahoituksesta. Oikeuskansleri ilmoitti
lisaksi Vanhasen saaneen saatiolta taloudellista tukea presidentinvaalikampanjaansa
vuonna 2006, samalla, kun tama oli toistuvasti paattamassa kysymyksista, joilla myon-
nettiin saatiolle rahoitusta. Valiokunta katsoi, ettd Vanhanen oli toiminut esteellisena
valtioneuvoston yleisistunnossa paattdessaan rahoituksen myontamisesta, mutta me-
nettely ei ollut torkean huolimaton, jonka takia perustuslain 116 § korotettu syytevaati-

mus ei tayttynyt, ja valiokunta ei esittdnyt syytteen nostamista eduskunnalle. 140

Valtioneuvoston jasenen esteellisyytta tulkitessa laki valtioneuvostosta (175/2003, 17 a
§) maaraa noudatettavaksi hallintolain esteellisyysperusteita. Vaikka lain muutossaannos
ministerien esteellisyydesta astuikin voimaan vasta 2012, oikeuden tulkinta ei itsessdan
muuttunut aikaisemmasta; vaikkei valtioneuvostosta annetussa laissa erikseen saadet-
tykdaan ministerien esteellisyydesta, hallintolain saannoksia sovellettiin ministeriin myos
aikaisemmin'4, Perustuslakivaliokunta on pitanyt erityisesti hallintolain 28.1 § 7 kohdan
muotoilua erityisesti ministerien esteellisyyskysymyksissa haastavana ja tulkinnanvarai-
sena, koska ministerit ovat paitsi poliittisia johtajia hallinnonalallaan, myds yhteiskunnal-
lisia keskustelijoita, sekd mielipiteiden, ett3 poliittisten paamaéarien edist3jial*?. Kaytan-
nossa tama tarkoittaa sitd, ettd ministerien asema suhteessa esteellisyyssaannoksiin tu-
lee useimmiten kyseeseen esimerkiksi valtioneuvoston hallinnollisten paatosten, valti-
onavustusten tai puoluetukien paatoksenteon yhteydessa. Ministerien toimintaa on jou-
duttu esteellisyyskysymyksissd arvioimaan erityisesti esteellisyyden yleislausekkeen
kautta, joissa luottamus vaarantuu muista erityisista syista. Yleislausekkeen perusteella

syntyvissa esteellisyydessa yleensd vaaditaan enemman tapauskohtaista harkintaa. 143

Vanhasen lisdksi myos esimerkiksi padaministeri Jyrki Kataisen virkatoimien lainmukai-
suutta on tutkittu perustuslakivaliokunnassa niin kutsutussa Himas-kohussa vuonna

2013. Valtioneuvon kanslia tilasi Kataisen ollessa paaministerind Sofos Oy:ltd 700 000

140 pevM 10/2010 vp., s. 2-9.

141 Ks. PeVM 2/2014 vp.

142 peyM 2/2014 vp., s. 2.

143 | ankinen & Pietarinen, 2023, s. 66.



45

euroa maksaneen tutkimuksen. Muistutuskirjelman allekirjoittaneet kansanedustajat
katsoivat, ettei rahoittamista kilpailutettu, tai arvioitu muutenkaan riittavan tarkasti. So-
fos Oy:n omistajana toimi professori Pekka Himanen, jota muistutuksessa pidettiin Ka-
taisen ystavana. Katainen itse mainitsi vastineessaan, ettei ollut osallistunut asian paa-
toksentekoon, eika pyrkinyt vaikuttamaan asian kasittelyyn. Kataisen tapauksessa tulkit-
tavaksi tulikin nimenomaan hallintolain 28 § “muuten erityisen ldheisen henkilon” maa-
ritelma. Katainen myonsi tunteneensa Himasen jo useamman vuoden ajalta, mutta ai-
kaisemmat tapaamiset olivat perustuneet kansanedustajan ja ministerin tehtavien hoi-
tamiseen, eika heidan valilleen ollut muodostunut merkityksellista tai kiinteaa suhdetta.
My0s perustuslakivaliokunta yhtyi mietinndssaan siihen, ettei esteellisyyttd muodostu-
nut “tavanomaisen tuttavuussuhteen” perusteella. 44 ”Erityisen ldheinen” suhde ja sen
edellytykset eivat tayttyneet tapauksessa. Myo6s korkein hallinto-oikeus on todennut,
ettd erityisen laheiselld suhteella tulisi olla yleensa perheenjaseneen tai muuhun lahi-

sukulaiseen verrattava asemal®°.

My0s entisen padaministeri Juha Sipilan toiminnan esteellisyytta tutkittiin laillisuusvalvo-
jien toimesta hanen menettelystaan Terrafame Oy:n paaomittamisessa. Oikeusasiamie-
hen ratkaisun mukaan paaministerin esteellisyytta tutkittiin yritysten omistamiseen ja
rahoituksiin liittyvien mahdollisten esteellisyyskysymysten vuoksi. Sipilan hallitus esitti
100 000 000 euron padomitusta Terrafame Oy:lle. Julkisuudessa esitettiin vaitteita siita,
etta Terrafamen kaivoksille olisi tehty rahallisesti merkittava tilaus Katera Steel Oy:lle kil-
pailutuksen kautta. Esteellisyyden tutkinta perustui siihen, etta Sipilan lapset omistivat
osuuden Katera Steel Qy:std, ja paaministerin johtaman hallituksen myontaessa paaomi-
tusta Terrafamelle, Sipiladlle saattaisi muodostua esteellisyys rahoituspaatoksen tekemi-
sessd. Selvityksessaan oikeusasiamiehelle Sipild totesi, ettei padomitusratkaisusta ole
odotettavissa hyotya hanelle, tai ldheisilleen, ja ettei han ollut tietoinen Terrafamen ja

Kateran vilisestd urakkasopimuksesta. 146

144 peVM 4/2013 vp., s. 2-6.
145 Ks. KHO 20.10.2021/H3684.
146 EOAK/5971/2016, s. 1-7.



46

Oikeusasiamies tulkitsi Sipilan toimintaa nimenomaan hallintolain 28 § mukaisesta yleis-
lausekkeesta, eli puolueettomuuden vaarantumisesta muusta syystd, koska Sipilan lap-
sille ei ollut odotettavissa pienista omistussuhteista johtuen erityista hyotya paaomituk-
sesta, joten intressijaadviys ei tullut kyseeseen. Oikeusasiamies punnitsi joustavampana,
ja valjempana pidettya yleislauseketta sen perusteella, milta toiminta nayttaytyi ulko-
puolisille, voitiinko ministeria moittia tietdmattaan esteellisend, oliko esteellisyyden syy
ulkopuolisen havaittavissa, tai vaarantuiko luottamus muusta syysta. Oikeusasiamies to-
tesi ministerien esteellisyyssaadosten esitdiden perusteluiden pohjalta sen, etta yleislau-
sekkeen perusteella muodostuva esteellisyyden kynnys on melko korkealla. Oi-
keusasiamies kuitenkin totesi, ettd padomittamisella ja urakkasopimuksella ei ollut min-
kdanlaista yhteyttd, eika Kateran ja Terrafamen valinen yhteistyo ollut saannallista. Sipila
ei myoskaan ollut tietoinen Kateran mahdollisesta kytkennasta Terrafamen kaivoksen
toimintoihin, eikd han edistanyt puolueellisesti Kateran etua. Naiden seikkojen pohjalta
oikeusasiamies totesi, ettei Sipila menetellyt esteellisesti, eika taten virheellisesti, tai hal-

lintolain vastaisesti padomitusasiassa. 14’

147 EOAK/5971/2016, s. 23-33.
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4 Virkavastuusta

Virkavastuulla tarkoitetaan yleisesti virkamiehen vastuuta virkatoimistaan. Virkavastuuta
perustellaan julkisen vallan kaytolla, eli toimilla, jotka vaikuttavat yksilén etuihin, oikeuk-
siin, tai velvollisuuksiin. Tama tekee virkavastuusta osittain ankarampaa ja sisalloltaan
kattavampaa verrattuna yleiseen oikeudelliseen vastuuseen. Virkavastuun toteuttamis-
kynnys on osittain normaalia oikeudellista vastuuta alempi, mutta se takaa virkamiehelle
myds suhteellisen vahvan oikeudellisen suojan virkatehtavien hoitamiselle. 148 Ministe-
reiden virkavastuu toteutuu pitkalti rikosoikeudellisena vastuuna, kun taas tavallisten vir-
kamiesten virkavastuun toteutumisella on kolme eri muotoa, jotka ovat rikosoikeudelli-
nen virkavastuu, hallinnollinen virkavastuu, seka vahingonkorvausvastuu. Perustuslain
118 § maaraa virkatoimia hoitavalle virkamiehelle rikosoikeudellisen virkavastuun ja va-
hingonkorvausvastuun, kun taas kurinpidollinen vastuu (hallinnollinen vastuu) perustuu
virkamiesoikeudelliseen sddntelyyn, kuten valtion virkamieslain saannoksiin'4°. Virkavas-

tuu jaetaan yleisesti kolmeen padperusteeseen, jotka ovat:

1) virkamiehen vastuu omasta paatoksestaan, virkavelvollisuuden rikkomisesta tai
muusta virkatoimesta

2) virkamiehen vastuu lainvastaisesta tai virheellisestd paatoksesta, jota tdma on
monijdsenisen toimielimen jasenena kannattanut

3) esittelijan vastuu siitd, mit3 timan esittelyn perusteella on paatetty. °°

Seuraavissa kappaleissa kasitelladan tarkemmin virkavastuun eri toteuttamismuotoja, eli
vahingonkorvausvastuuta, seka hallinnollista virkavastuuta, seka rikosoikeudellista virka-
vastuuta rikoslain sddannosten pohjalta. Alaluvuissa kasitelldan seka tavallisten virkamies-
ten virkavastuu, ettd ministerien toiminnan sdantelyn samankaltaisuudet virkavastuu-
seen ndhden. Lisaksi tassd padaluvussa kasitelldadn ministerien poliittista vastuuta, ja

muun lainvastaisen toiminnan laillisuusvalvontaa néiden ollessa rinnasteisia

148 Koskinen & Kulla, 2019, s. 327.
149 youtilainen & Ouli, 2023, s. 54-55.
150 M3enpas, 2023, s. 1343.
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tosiasialliseen virkavastuuseen, ja hallinnolliseen virkavastuuseen tavallisten virkamies-
ten osalta. Tosiasiallisen virkavastuun voidaan katsoa olevan osa virkavastuuta, ja silla
tarkoitetaan virkamiehen toiminnalle asetettuja laadullisia vaatimuksia, kuten toiminnan
laatua ja tarkoituksenmukaisuutta, seka esimerkiksi hallinnon oikeusperiaatteita, ja vir-
kamiesetiikkaa. Tosiasiallisella virkavastuulla pyritdankin tdydentamaan muita virkavas-
tuun muotoja. ! Tosiasiallinen virkavastuu voi johtaa esimerkiksi huomautuksen anta-
miseen, ja tosiasiallisen virkavastuun vaatimuksien valvonnasta vastaavat niin esimiehet,
kuin yleiset laillisuusvalvojat®>2. Merkittavimmat laillisuusvalvojat ovat ylimmat laillisuus-

valvojat, eli valtioneuvoston oikeuskansleri, ja eduskunnan oikeusasiamies®®3,

4.1 Vahingonkorvausvastuu

Vahingonkorvausvastuusta ja -velvollisuudesta virkatoimissa sdadetdaan vahingonkor-
vauslain (412/1974) 4 luvussa. Vahingonkorvausvastuu perustuu padsaantoisesti virka-
virheeseen, eli velvollisuuksien vastaiseen toimintaan tai niiden laiminlyontiin aiheut-
taen vahinkoa'>*. Virkamiehen vahingonkorvausvastuun edellytykseni ei ole vaatimus
siitd, ettd virkavirhe olisi rangaistava, vaan nimenomaan se, ettd virheesta on aiheutunut
vahinkoa®®>. Vahingonkorvausvastuun taustalla on myds perustuslain 118 § 3 momentti,
jonka mukaan

jokaisella, joka on kéirsinyt oikeudenloukkauksen tai vahinkoa virkamie-
hen tai muun julkista tehtdvdd hoitavan henkilén lainvastaisen toimen-
piteen tai laiminlyénnin vuoksi, on oikeus vaatia tdmdén tuomitsemista
rangaistukseen sekd vahingonkorvausta julkisyhteiséltd taikka virka-
mieheltd tai muulta julkista tehtévdd hoitavalta sen mukaan kuin lailla
sdddetddn.

Vahingonkorvauslain 4 luvun 2 § mukaisesti virkamiehen vastuu virassaan laiminlyonnilla

tai virheelld aiheuttamastaan vahingosta on pdasaantoisesti samanlainen verrattuna

151 Mantyl3 ja muut, 2022, s. 49.

152 | ankinen & Pietarinen, 2023, s. 202.
153 M3enpé&s, 2023, s. 293-294.

154 M3enpai, 2017, s. 446-447.

155 M3enpasi, 2023, s. 1359.
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tavallisen tyontekijan vastuuseen. Vahingonkorvauslaki maaraa seuraavasti vahingonkor-
vauksiin liittyvista vastuista:

Vahingosta, jonka tyontekija tyossaan virheellaan tai laiminlyonnilldan
aiheuttaa, han on velvollinen korvaamaan maaran, joka harkitaan koh-
tuulliseksi ottamalla huomioon vahingon suuruus, teon laatu, vahingon
aiheuttajan asema, vahingon karsineen tarve sekd muut olosuhteet.
Jos tyontekijan viaksi jaa vain lieva tuottamus, ei vahingonkorvausta
ole tuomittava. (Vahingonkorvauslaki 412/1974, 4.1).

Lain kirjauksella "virheellaan tai laiminlyonnilladn” tarkoitetaan tahallista, tai tuottamuk-
sellista vahingon aiheuttamista, ja korvauksen maaraan ja korvausvelvolliseen (virkamies
tai julkisyhteis®) vaikuttaa edelld mainitut tekijat®. Vahingonkorvauslaki rajaa virkamie-
hen henkiloékohtaista vahingonkorvausvastuuta merkittavasti, ja siihen vaikuttaakin pit-
kalti syyllisyyden ja virheen taso. Padasaantdna voidaan pitaa sitd, etta virkamiehelle ei
muodostu korvausvelvollisuutta lievastd huolimattomuudesta tai varomattomuudesta,
mutta tahallisesti aiheutettu vahinko aiheuttaa tdyden vastuun korvauksista, ellei erik-
seen ole erityistd syytd alentaa korvauksen maaraa. 7 Tiivistetysti voidaankin todeta,
etta lieva ja tahaton, mittaluokaltaan pieni virhe tai lainvastainen paatos ei aiheuta vir-
kamiehelle korvausvastuuta, mutta tahallinen ja vakavampi virhe aiheuttaa vastuun kor-
vauksille. Ministerien toiminnan osalta vahingonkorvausvastuuseen joutuminen on hy-
vin harvinaista, ja vahingonkorvausvastuu koskeekin paasaantoisesti virkamiesta, tai vi-

ranomaista.

4.2 Hallinnollinen vastuu

Tilanteissa, joissa virkamies on toiminut lainvastaisesti, joka ei ole kuitenkaan rikosoikeu-
dellisen rangaistuksen tunnusmerkiston tayttavaa, voidaan virkamiehelle maarata toimi-
valtaisen viranomaisen toimesta hallinnollisia seuraamuksia hallinnollisilla menette-

lyilla1>8, Vaikka hallinnollinen virkavastuu voi tulla kyseeseen myos tapauksissa, joissa

156 Koskinen & Kulla, 2019, s. 344.
157 M3enpéasi, 2023, s. 1359-1360.
158 M3enpai, 2023, s. 1348.
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virkamiehelle maarataan rikosoikeudellisia seuraamuksia, padsaantoisesti hallinnollinen
virkavastuu tulee kyseeseen tapauksissa, joissa virkavelvollisuuden rikkominen on niin
vahaista, ettei sit3 voida pitda tuottamuksellisena>®. Hallinnollinen virkavastuu pohjau-
tuu pitkalti virkamieslain 6—9 lukuun, joissa saadetaan varoituksesta, virkasuhteen paat-
tamisestd, lomauttamisesta, seka virantoimituksesta pidattamisesta. Hallinnollisille toi-
menpiteille tyypillistda on asteittain etenevat jyrkkyysvaihtoehdot, jotka lievimmasta va-
kavimpaan ovat huomautus, varoitus, maaraaikainen virantoimituksesta erottaminen, ir-
tisanominen, seka virkasuhteen purkaminen!®®, Huomautus on yleiseen tydnjohto- ja
valvontavaltaan kuuluva lieva toimenpide, josta ei ole erikseen sadadetty valtion virka-
mieslaissa'®’. Huomautusta voidaan kayttdd suullisesti tai kirjallisesti siis tilanteissa,
joissa pyrkimyksena on kiinnittda huomiota virkavelvollisuuksien vastaiseen menette-
lyyn tapauksissa, joissa erheellinen menettely on ollut vahaista. Yleensa huomautuksen

tarkoituksena on my6s estdd vastaavanlainen virheellinen toiminta jatkossa. 162

Virkamieslain 24 § mukaan "virkamiehelle, joka toimii vastoin virkavelvollisuuksiaan tai
laiminly6 niitd, voidaan antaa kirjallinen varoitus.” Varoitus voidaan antaa siis tapauk-
sissa, joissa virkavelvollisuuden vastainen toiminta on niin vakavaa, ettei huomautus ole
riittava toimenpide. Varoitusmenettelyssa viranomaisen tulee esittaa virkamiehelle riit-
tava ja yksiloity selvitys virkavelvollisuuksien rikkomisesta, ja toisin kuin huomautus, va-
roitus on hallintolain mukainen valituskelpoinen hallintopaat6s®3. Varoitus hallinnolli-
sena menettelyna virkavelvollisuuden rikkomisessa on kaytettdvissa tilanteissa, joissa
toimintaa ei voida pitdd tuottamuksellisena virkarikoksena®*. Virkasuhteen irtisanomi-
nen voi tulla virkamieslain 25.2 § mukaisesti tapaukseen tilanteissa, joissa syy on erityi-
sen painava. Virkasuhteen purkaminen taas vaatii yleisesti erityisen vakavan virkavelvol-
lisuuksien rikkomisen, ja edellyttad yleensa torkeda rikkomista tai velvollisuuksien lai-

minlyontia (virkamieslaki 33 §).

159 M3enpé&s, 2023, s. 1348 & Méaenpai, 2020, s. 74-75.
160 | quniala & Laaksonen, 2011, s. 5.

161 Ks. OKV/679/1/2007.

162 M3enp&s, 2023, s. 1348.

163 M3enpai, 2023, s. 1350.

164 M3enpas, 2020, s. 75.
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4.3 Ministerien muu lainvastainen toiminta ja valtioneuvoston oikeus-

kanslerin laillisuusvalvonta

Ministerien oikeudellisen ja poliittisen vastuun rajapinnassa toimiminen aiheuttaa vaatii
myds tavanomaisiin virkamiehiin nahden erilaista laillisuusvalvontaa. Tavallisilla virka-
miehilla laillisuusvalvonta kohdistuu paasaantoisesti ylimpiin laillisuusvalvojiin, hallinto-
kanteluihin, valvontavirastoille, seka esimerkiksi oikeusministerion yhteydessa toimiville
valtuutetuille 18>, Ministerivastuukysymyksissd merkittdvimmat ministerien toiminnan
laillisuusvalvojat ovat valtioneuvoston oikeuskansleri, perustuslakivaliokunta, eduskunta,
seka poliittisen vastuun osalta my0s kansalaiset. Tassa luvussa kasitellaan erityisesti val-
tioneuvoston oikeuskanslerin harjoittamaa valvontaa, jolla on merkittava rooli erityisesti

ministerien toiminnan lainmukaisuuden tutkimisessa.

Perustuslain 108 § mukaisesti valtioneuvoston oikeuskanslerin tehtaviin kuuluu myos
valtioneuvoston jasenten virkatoimien lainmukaisuuden tutkiminen. Toki oikeuskansle-
rilla on keskeinen rooli oikeusasiamiehen kanssa myo6s hallinnon laillisuusvalvonnassa,
esimerkiksi virkamiesten tai viranomaisten paatosten laillisuusvalvojana osana julkisen
vallan kdytén lainmukaisuuden valvontaa®®. Oikeuskanslerilla on toki perustuslain mu-
kainen oikeus tehda ilmoitus ministerin toiminnan lainvastaisuuden epailysta perustus-
lakivaliokunnalle ja kdynnistda ministerivastuuasian tutkiminen®’, mutta tata kasitelldan
tarkemmin ministerisyytteen vireillepanoa kasittelevassa luvussa. Myds eduskunnan oi-
keusasiamiehelld on laissa eduskunnan oikeusasiamiehesta (197/2002) 1 § sdadetty toi-
mivalta valvoa valtioneuvoston jasenten toiminnan lainmukaisuutta, mutta ratkaisukay-

tdnndén maarallda mitattuna oikeuskanslerin voidaan katsoa olevan ensisijainen

165 M3enp&s, 2023, s. 293-300.
166 Maenpai, 2024, s. 293-294.
167 Jonkka, 2019, s. 114.
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ministerien laillisuusvalvoja. Toki tahan vaikuttaa myds oikeuskanslerin rooli osana val-
tioneuvostoa, lasndolo esimerkiksi valtioneuvoston istunnoissa, seka lainsdatdjan

tahtol8,

Ministerivastuun osin poliittisen luonteen vuoksi oikeuskansleri joutuukin usein punnit-
semaan valvonnassaan oikeuden ja politiikan rajapintoja, ja tulkitsemaan tapauksia oi-
keudellisen harkinnan ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan valill31°, Oikeuskanslerilla on
perustuslain 112 § mukaisesti velvollisuus ja oikeus tutkia mahdollisia lainvastaisia toi-
mia, ja tehda niistd huomautuksia, ja kannanottoja. Lisaksi oikeuskansleri voi maarata
poliisi- tai esitutkinnan, seka nostaa syytteen mahdollisista lainvastaisuuksista tai laimin-
lydnneista’?. Lisdksi perustuslain 108 § mukaisesti oikeuskanslerin tulee antaa pyyn-
nosta tietoa, ja lausuntoja oikeudellisiin kysymyksiin liittyen myo6s valtioneuvostolle.
Tama neuvonta voi olla myds esimerkiksi yksittaisten ministerien pyytamaa vapaamuo-
toista, oikeuskanslerin vuosikertomuksen ulkopuolista konsultointial’!. Toisaalta enna-
kolliselle valvonnalle on tyypillistad, ettei muodollisia asiakirjoja yleensa tehda muissa ta-
pauksissal’2. Oikeuskansleri on ratkaisuissaan korostanut valtioneuvoston jasenen vas-
tuun jakautumista rikosoikeudellisen vastuun lisdksi vastuuseen muunlaisesta lainvastai-
sesta toiminnasta, jonka valvonta kuuluu ylimpien laillisuusvalvojien toimivallan piiriin.
Tama tarkoittaa sitd, ettei oikeuskanslerin laillisuusvalvonta rajoitu vain ministeririkoksiin
ja ministerivastuuasioiden toimeenpanoon, vaan yleisesti virkatoimien lainmukaisuuden
valvomiseen. 173 Ministerien muun lainvastaisen toiminnan voidaan katsoa olevan rin-
nasteinen virkamiesten tosiasialliseen virkavastuuseen, koska oikeuskanslerin ratkaisu-

kdytanndssa ministerien toiminnan osalta kasitelladn hyvin usein tosiasiallisen

168 Ks. laki valtioneuvoston oikeuskanslerista (193/2000) 10.3 §: “Oikeuskansleri ratkaisee erityisesti val-
tioneuvoston valvontaa koskevat asiat seka periaatteelliset ja laajakantoiset asiat. ” Kdaytannossa lainsaa-
taja osoittaa lain kirjauksella tahtotilan, jolla oikeuskansleri asetetaan oikeusasiamieheen nahden etusi-
jaiseksi ministerien valvojaksi.

169 Jonkka, 2017, s. 1.

170 M3enpis, 2024, s. 517.

171 saraviita, 2011, s. 930.

172 Jonkka, 2017, s. 1.

173 OKV/549/70/2025, s. 21.
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virkavastuun tematiikan kysymyksia, kuten tarkoituksenmukaisuutta, ja muita toiminnan

laatuvaatimuksia.

Oikeuskanslerin toimivalta ministerien virkatoimien valvonnassa on sekd ennakollista,
etta jalkikateista. Valtioneuvoston valvonnassa oleellisempana voidaan nahda ennakolli-
nen valvonta ja virheiden ennaltaehkaisy, tosin myos jalkikateisella valvonnalla on oma
merkityksensd'’4. Kaytannossa oikeuskanslerin valvonta valtioneuvoston toimien lain-
mukaisuuden osalta alkaa jo valtioneuvoston istunnoista, jossa oikeuskanslerin tulee olla
Iasna. Oikeuskanslerin valvontatoimenpiteet voivat tulla tutkintaan myds hallintolain 8 a
luvun mukaisilla kanteluilla. 17> Lasniolo ja lausuntojen antaminen valtioneuvostolle voi-
daan nahda ennakollisena valvontana, kun taas kantelut jalkikateisena. Kanteluilla moni
ministerien toimien lainmukaisuuden tutkiminen onkin tullut oikeuskanslerin kasitelta-
vaksi. Oikeuskanslerin tapausesimerkkeja lainvastaisen toiminnan tutkimisesta ministe-
reiden osalta on tassa tutkimuksessa kasitelty jo runsaasti, ja usein oikeuskanslerin toi-
met ovatkin rajoittuneet vain huomautuksiin, tai asian saattamiseen tiedoksi kyseiselle
ministerille. Jo nykyisen perustuslain esitdissa mainittiin siitd, ettd oikeuskanslerin lailli-
suusvalvonnan kokonaisuudessa on korostunut voimakkaasti nimenomaan valtioneu-
voston ja tasavallan presidentin virkatoimien laillisuusvalvonta, johon osaltaan vaikuttaa
oikeuskanslerin toiminta valtioneuvoston yhteydessi!’®. Toki nimenomaan oikeuskans-
lerin rooli ennakkolausuntojen antajana esimerkiksi lakien sadatamisprosesseissa on va-

hentanyt kanteluiden maaraa ja jalkikateisen laillisuusvalvonnan rooliat”’.

Kritiikkidkin nykyinen jarjestelma on saanut. Oikeuskanslerin ja laillisuusvalvonnan roolia
on kritisoitu muun muassa korkeammasta syytekynnyksesta, vahista tapausesimerkeista,
seka lievistd seuraamuksista. Toisaalta laillisuusvalvonta myds ministereiden virkatoi-

mien osalta voidaan ndhd3 vain tdydentivana kontrollin muotona. 178 Perustuslain 118 §

174 Jonkka, 2017, s. 1.

175 M3enp&s, 2024, s. 517.

176 HE 1/1998 vp., s. 165.

177 Husa & Jyranki, 2012, s. 336.
178 Jonkka, 2007, s. 318.
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muotoilu oikeuskanslerin laillisuusvalvonnallisesta tehtavasta, ja samaan aikaan toimi-
misesta valtioneuvoston oikeudellisena neuvonantajana voidaan nahda myos ristiriitai-
sena kaksoisroolina. Kaksoisroolin avoimeen pohdintaan ja kriittiseen arvosteluun on
esitetty tarpeita myos oikeuskirjallisuudessal’®. Erityisesti oikeuskanslerin ratkaisujen
painottuminen vakiintuneisiin kdaytantoihin rajatun saantelyn vuoksi, ja tasta seuraavaa
sisapiiritietoon perustuvaa paatdksentekoa on pidetty ndenndisena, eika tosiasiallisena
oikeudellisena valvontana. Kritiikkia on herattanyt my6s oikeuskanslerin aseman lahei-
syys — onko valvonta uskottavaa, jos valvoja istuu liian lahellad valvottavaa kohdetta, ja

antaa talle neuvoja pyynnosta? &0

4.4 Ministerien poliittinen vastuu virkatoimista

Ministerien poliittinen vastuu virkatoimistaan on korotetun syytesuojan lisaksi merkitta-
vin eroavaisuus tavanomaiseen virkavastuuseen, vaikka se voidaankin nahda rinnastei-
sena hallinnolliseen virkavastuuseen. Ministerien ja valtioneuvoston poliittinen vastuu
on pitkalti perustuslain saannoksista muodostuva kokonaisuus, joka sisaltaa esimerkiksi
valtioneuvoston eroon, ja eduskunnan toimivaltaan liittyvia kysymyksia. Perustuslain 3.2
§ mukainen parlamentarismin periaate velvoittaa, ettd valtioneuvoston ja sen jasenten
tulee nauttia eduskunnan luottamusta. Lisdksi perustuslain 60.2 § mukaisesti valtioneu-
voston jasenet ovat virkatoimistaan vastuunalaisia eduskunnalle. Parlamentarismin pe-

riaatteen merkitys tulee ilmi jo perustuslakiuudistuksen esitoist48?

, ja ministerien par-
lamentaarinen vastuu ulottuu koko heidan alaistensa ministerididen hallinnonalojen toi-
mintaan®2. Ministerin tehtaviin sisdltyva poliittinen luonne tuo myés heidan toimin-
taansa erilaiset motiivit ja tulkinnat. Oikeuskirjallisuudessa on tuotu esiin niin kutsutun

poliittisen kulttuurin vaikutus ministerien toimintaan. Poliittisessa kulttuurissa

179 Sjltala, 2022, s. 670.; Ks. Husa & Jyrénki, 2012, s. 335.

180 Jjonkka, 2009, s. 100.

181 Ks. HE 1/1998 vp., s. 76; “Suomen valtiojarjestyksen keskeisiin periaatteisiin kuuluva parlamentarismin
periaate ehdotetaan valtiosdantdisen merkittavyytensa vuoksi kirjattavaksi nykyisesta poiketen jo hallitus-
muodon 1 lukuun.”

182 M3enp4as, 2020, s. 6.
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ministereiden toiminnalla on omat tavoitteensa ja motiivinsa, ja painotukset ja erilaiset
tulkinnat toiminnassa saattavat erota poliittisen luonteen vuoksi merkittavasti esimer-

kiksi oikeusoppineiden tulkinnoista esimerkiksi valtiosdantokysymyksissa. 183

Kaytannossa talla vastuunalaisuudella eduskunnalle tarkoitetaan padasiassa poliittista
vastuuta®®. Parlamentarismin vaatimus on sindnsa mielenkiintoinen, ettei sen toteu-
tusta saadelld yksityiskohtaisesti. Tasta johtuen parlamentarismia toteutetaan eduskun-
nan luottamusvaatimuksella, joka kdytannossa johtaa siihen, ettad luottamuksen mene-
tettyaan enemmistdpaatoksellaan eduskunta voi pakottaa ministerin kdaytanndssa pyy-
tdmaan eroa. 18 Luottamusvaatimuksella paitsi ohjataan sita, etta yksittiiset ministerit
ovat toimistaan parlamentaarisessa vastuussa, myos sitd, ettd valtioneuvoston vahin-
tadnkin suuret poliittiset kysymykset ja asialinjat noudattavat eduskunnan enemmiston
tahtoa®®®. Luottamusvaatimuksen aiheuttama oikeudellinen eroamisvelvollisuus ei voi
muodostua esimerkiksi voimakkaasta eduskunnan tai kansalaisten esittamasta kritiikista,
vaan se pohjautuu aina eduskunnan téysistunnossa tekemain erottamispaatokseen?®’.
Kaytannossa poliittinen ministerivastuu toteutuu kansanedustajien valikysymyksilla ja
eduskunnan epéluottamuslauseella PL 43 ja 44 § mukaisesti'®. Toki ministereilld on
mahdollisuus myés omaan harkintaan, jonka perusteella eropyynnon tekeminen on
mahdollista esimerkiksi poliittisen paineen seurauksena. Poliittiseen vastuuseen usein
liittyvat ministerien eduskunnalle antamien tietojen oikeellisuuskysymykset esimerkiksi
kyselytunneilla tai taysistunnoissa ovat myos eduskunnan arvioitavissa, eivatka nama ky-

symykset kuulu laillisuusvalvojille®.

Esimerkiksi paaministerin erotessa tama johtaa kaytannossa perustuslain 64 § mukai-

seen valtioneuvoston erotilanteeseen, jolloin tasavallan presidentti myontda eron

183 Tyori, 2007, s. 223.

184 Saraviita, 2011, s. 521.

185 Saraviita, 2011, s. 94-95.

186 Husa & Jyranki, 2012, s. 130.
187 Saraviita, 2011, s. 554—555.
188 Saraviita, 2011, s. 520.

189 OKV/1902/1/2019, s. 7.
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valtioneuvostolle. Hallituksen eropyynto taas lisdd todennakoisyytta ennenaikaisille
eduskuntavaaleille!®®. P4aministerin ja sita kautta hallituksen ero johtaa kdytdnndssé uu-
den pdaministerin tai uusien eduskuntavaalien valilld aikaan, jolloin toimitusministeristo
eli vanhan hallituksen kokoonpano toimii tehtavissaan, mutta kdytannossa toteutta-
matta hallitusohjelmaa tai tekemétta poliittisesti merkittavia paatoksial®l. Toki perustus-
laki mahdollistaa eron mydntamisen myos yksittaiselle ministerille pyynnosta, jolloin
kdytdnnossa hallituspuolueet valitsevat uuden ministerin eronneen tilalle. Ministerin
eroaminen ja tehtavan paattymisen mahdollisuus voidaan rinnastaa tavanomaisen vir-

kavastuun hallinnolliseen vastuuseen irtisanomisen, tai virkasuhteen purkamisen osalta.

Lisaksi poliittisella vastuulla voidaan katsoa tarkoitettavan laajemmin myos ministerien
vaalimenestysta, ja toimien vaikutusta poliittiseen uraan. Toimivaan demokratiaan kuu-
luu my6s kansalaisten mahdollisuus hallitustoiminnan tarkoituksenmukaisuuden valvon-
taan!®2. T4td mahdollisuutta kdytdnndssa danivaltaiset kansalaiset kayttavat neljan vuo-
den valein toteutettavilla eduskuntavaaleilla. Tahan nakemykseen on yhtynyt ratkaisu-
kaytannossadn myos valtioneuvoston oikeuskansleril®3, Kaytannossa ddnestéjien tyyty-
mattomyys ja valtioneuvoston jasenen puolueen heikko menestys vaaleissa yhdistettyna
poliittisiin realiteetteihin ja puolueiden valtasuhteisiin estavat todennakdisesti ministe-
rin valinnan uudelleen valtioneuvoston jaseneksi. Tama johtuu edustuksellisen demokra-
tian paapiirteisiin kuuluvasta poliittisten paatostentekijoiden maaraaikaisuudestal®, el
kdaytanndssa aseman sidonnaisuudesta esimerkiksi eduskunta- tai hallituskausiin. Kansa-
laisten demokraattinen valta padosin julkisuuden kautta tapahtuvassa vuorovaikutus-
suhteessa poliittisen vastuun ja poliittisen toiminnan arvioijina onkin oleellista pohditta-
essa sitd, onko poliittisen paatoksenteon ydintehtava - yleisen edun toteuttaminen, to-

teutunut vai eil®>.

190 Saraviita, 2011, s. 97.

11 Saraviita, 2011, s. 100.

192 Husa & Jyranki, 2012, s. 129.

193 Ks. esimerkiksi OKV/987/1/2018, s. 6.
194 Husa & Jyranki, 2012, s. 150.

195 Ryynanen, 2010, s. 65.
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Ministerien poliittisesta vastuusta erityista tekee se, ettei sen toteutuminen valttamatta
vaadi lainvastaista toimintaa valtioneuvoston jasenelta. Esimerkiksi vuoden 2008 teksti-
viestikohussa silloinen ulkoasiainministeri llkka Kanerva joutui eroamaan lahettdmiensa
ja vastaanottamiensa tekstiviestien johdosta. Oikeuskanslerille osoitetuissa kanteluissa
epailtiin esimerkiksi Kanervan toimintaa virka-asemassa, virkapuhelimen kaytt6a, seka
julkista valehtelua. Oikeuskansleri mainitsi, ettei Kanervan toiminnan eettinen tai mo-
raalinen arviointi, tai poliittisen luottamuksen ja uskottavuuden arviointi kuulu oikeus-
kanslerille. Lisaksi perustuslain 60 § mukainen rehellisyysvaatimus on oikeuskanslerin
mukaan asia, jonka punninta liittyy pitkalti ministerien valintaan ja nimittamiseen. Oi-
keuskansleri katsoi, ettei hanella ole oikeudellista kelpoisuutta puuttua Kanervan asiaan.
1% vaikka Kanerva ei menetellyt lainvastaisesti, poliittisen paineen ja puolueensa pu-
heenjohtajan luottamuksen menettdamisen vuoksi han joutui eroamaan ministerin teh-

tavasta ilman eduskunnan poliittista paatosta.

Lisaksi tuoreempi esimerkki poliittisen vastuun ja parlamentarismin toteutumisesta on
silloisten paaministeri Antti Rinteen seka kunta- ja omistajaohjausministeri Sirpa Paate-
ron toiminta niin kutsutussa Posti-kohussa vuonna 2019. Oikeuskanslerille toimitetut
kantelut liittyivat Paateron toimintaan Postin suunnitelmista yhtion sisdisessa liikkeen-
luovutuksessa. Lisdksi tapaukseen liittyivat tyotaistelutoimet. Seka Rinnettd, ettd Paate-
roa epailtiin virheellisen tiedon antamisesta eduskunnalle. Paateron osalta oikeuskans-
leri totesi, ettei Paateron toiminnassa ollut perusteltua epailya siita, ettd tama olisi anta-
nut vaadraa tietoa eduskunnalle, tai menetellyt lainvastaisesti vastatessaan edustajien ky-
symyksiin eduskunnan kyselytunneilla. Oikeuskansleri kuitenkin huomautti Paateron joi-
denkin viittausten epaselvyyden. Rinteen osalta oikeuskansleri totesi, ettd osa Rinteen
lausunnoista jatti avoimeksi hallituksen sisdiseen tiedonkulkuun liittyvia kysymyksia,
mutta perustuslain 116 § mukainen tahallisesta tai torkedsta huolimattomuudesta olen-
naisesti johtuva ministerin tehtdvan velvollisuuksien rikkominen tai muutoin selva lain-

vastainen menettely eivat tayttyneet. Oikeuskansleri totesi, ettd paaministeri Rinteen

19 OKV/350/1/08, s. 1-4.
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poliittinen vastuu toteutui eduskunnan epaluottamuslauseen kautta, jonka johdosta

paaministeri Rinne jatti eropyyntonsa tasavallan presidentille. %7

Ministerien oikeudelliseen ja poliittiseen vastuuseen liittyvat rajavedot eivat aina ole sel-
keitd, tai tasmallisid. Oikeuskansleri on tutkinut kanteluiden perusteella Orpon hallituk-
sen useiden ministerien nimittamista valtioneuvoston jaseniksi heidan aikaisempien kir-
joituksiensa ja taman aiheuttamien kelpoisuuskysymyksien kannalta, joissa vedetaan ra-
javetoa oikeudelliselle ja poliittiselle vastuulle. Esimerkiksi ministerien nimittamisessa oi-
keuskansleri katsoi, ettd ministerien rehellisyyden ja taitavuuden vaatimus on joustava
ilmaisu, joka asettaa oikeudellisen kelpoisuusehdon ministereille. Valjan muotoilun
vuoksi oikeuskansleri katsoi, etta yhteiskunnallisilla ja moraalisilla seikoilla on my6s vai-
kutusta, ja ndiden arvioiminen kuuluu taas paaministeriksi valitulle. 1°® Oikeuskanslerin
ratkaisukdaytannossa on esimerkiksi myos katsottu, ettd toimivaltaisten ministerien vas-
taukset kansanedustajien kirjallisiin kysymyksiin, jotka liittyvat ministerin toimialaan ja
siihen liittyviin laajempiin asiakokonaisuuksiin, tai ministerion valmistelemiin kysymyk-
siin, sitoo viranhoidon vaatimuksiin liittyvat huolellisuus- ja tasmallisyysvaatimukset,
mutta ministerien vastaukset henkilokohtaisiin kantoihin tai nakemyksiin liittyviin kirjal-

lisiin kysymyksiin ovat poliittista vastuuta. **°

4.5 Virkarikokset rikoslaissa ja rikosoikeudellinen virkavastuu

Virkarikokset tulevat tapaukseen tilanteissa, joissa lievemmat hallinnolliset menettelyt
eivat ole enaa riittavia. Virkarikoksista maarataan rikoslain 40 luvussa. Rikoslain 40 luvun
11 § mukaisesti myos ministerit kuuluvat suoraan virkarikosten piiriin, koska he hoitavat
lain tarkoittamaa julkista luottamustehtdvaa. Paasaantoisesti rikosoikeudellinen virka-
vastuu ulottuu vain virkatehtdvien hoitamiseen, ellei virkasuhteen ulkopuolisen toimin-

nan voida poikkeuksellisissa tapauksissa katsoa olevan ristiriidassa viran hoitamisen

197 0KV/1902/1/2019, s. 1-7.
198 OKV/1233/10/2023, s. 3.
199 OKV/1605/1/2018, s. 2.
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kanssa?%. Taman tutkimuksen kannalta oleellisimmat kasiteltavat rikokset ovat lahjuk-
sen ottaminen, virkasalaisuuden rikkominen, virka-aseman vaarinkayttaminen, seka vir-
kavelvollisuuden rikkominen. Tutkimuksessa ei kasitella lahjusrikoksista kansanedustajia
koskevia sdaannoksia (RL 40:4 & 40:4 a), eikd Euroopan unionin varojen vaarinkaytosta

madradvia sadnnoksia (RL 40:8 a & 40:8 b).

Virkarikoksiin, kuten rikosoikeuteen laajemminkin, voidaan my®s liittaa sallitun ja kielle-
tyn riskin kasitteet. Talla tarkoitetaan sita, ettei teon tietty vaikutus tai seuraus automaat-
tisesti aiheuta rikostunnusmerkiston tayttymista. Teon tulee tayttada myos huolimatto-
muuden tunnusmerkit, jolloin tekija rikkoo olosuhteiden edellyttdmaa ja hanen ase-
mansa vaatimaa huolellisuusvelvollisuutta. 20! Kaytannossa kielletty riski voidaan siis
ndhda rikosoikeudellisessa vastuussa edellytyksena, jossa teon seurauksena on aiheutu-
nut relevantti vaara, ja tima vaara on myds sittemmin konkretisoitunut?°?, Lahtékohtai-
sesti huolellisuusvelvollisuuden rikkominen on kiellettya riskinottoa?%3. Ndm3 ilmenevat
erityisesti virkavelvollisuuden rikkomisen saanndksista, joiden osalta rikoslaissa erikseen
mainitaan esimerkiksi teon haitallisuuden, vahingollisuuteen, tahallisuuteen, seka huo-

limattomuuteen. Naita kasitelldadan tarkemmin myohemmassa alaluvussa.

4.5.1 Lahjusrikokset

Rikoslain 40 luvun mukaiset lahjusrikokset voidaan jakaa aktiivisiin ja passiivisiin rikoksiin,
eli lahjuksen antamiseen ja lahjuksen vastaanottamiseen. Virkarikokset kohdistuvat vain
passiivisiin rikoksiin, kun aktiiviset lahjusrikokset maaritetdan rikoslain 16 luvussa rikok-
sissa viranomaisia vastaan. 2% Lahjusten vastaanottamisen kiellon voidaan katsoa olevan
yhteydessd myos esimerkiksi hallinnon objektiviteettiperiaatteeseen. Lahjusrikosten

saannosten tavoitteena onkin turvata hallinnon ja virkamiesten toimien lainmukaisuus

200 Mzenpas, 2023, s. 1352,

201 Boucht & Frinde, 2019, s. 51.

202 Hyttinen, Tapani & Tolvanen, 2025, s. 7.
203 Hyttinen, Tapani & Tolvanen, 2025, s. 359.
204 Hakamies ja muut, 2022, s. 1377.
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ja riippumattomuus, seka yleinen luottamuksen yllapitaminen julkista valtaa kohtaan?%.
Lahjusrikosten kriminalisointi my6s alleviivaa demokratian ja oikeusvaltion tarkeimpia
arvoja, eli yhdenvertaisuutta, ja lapinakyvyytta2%, Toki lahjusrikossdantely on luonteel-
taan korruption, eli vastuullisen aseman vaarinkayton, estamiseen ja ehkdisemiseen pyr-

kivaa sdantelya, ja sen vakavan luonteen vuoksi erityisen merkityksellist2%7.

Rikoslaissa (40:1 §) lahjuksen ottaminen maaritelldan seuraavin edellytyksin:

Jos virkamies toiminnastaan palvelusuhteessa itselleen tai toiselle

1) pyytda lahjan tai muun oikeudettoman edun taikka tekee muutoin
aloitteen sellaisen edun saamiseksi

2) ottaa vastaan lahjan tai muun edun, jolla vaikutetaan tai pyritdan vai-
kuttamaan taikka joka on omiaan vaikuttamaan hdnen toimintaansa
palvelussuhteessa, taikka

3) hyvaksyy 2 kohdassa tarkoitetun lahjan tai edun tai lupauksen tai tar-
jouksen siita.

Lisaksi saannoksessa todetaan, ettd "virkamies on tuomittava lahjuksen ottamisesta
myds, jos han toiminnastaan palvelussuhteessa hyvaksyy 1 momentin 2 kohdassa tarkoi-

tetun lahjan tai muun edun antamisen toiselle taikka lupauksen tai tarjouksen siita”.

Torkean lahjuksen ottamisen rikoslaki (40:2 §) maarittaa seuraavasti:

Jos lahjuksen ottamisessa

1) virkamies asettaa lahjuksen toimintansa ehdoksi taikka toimii
tai hanen tarkoituksenaan on toimia lahjan tai edun vuoksi palvelus-
suhteessaan velvollisuuksiensa vastaisesti lahjanantajaa tai toista huo-
mattavasti hyodyttden tai toiselle tuntuvaa vahinkoa tai haittaa aiheut-
taen taikka

2) lahjan tai edun arvo on huomattava

ja lahjuksen ottaminen on myds kokonaisuutena arvostellen torkes,
virkamies on tuomittava torkeasta lahjuksen ottamisesta vankeuteen

205 M3enpas, 2023, s. 1354,
206 Tolvanen, 2024, s. 13.
207 Muukkonen, 2024, s. 47.
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vahintdan neljaksi kuukaudeksi ja enintdan neljaksi vuodeksi seka li-
saksi viralta pantavaksi.

Rikoslaki ei maarita erikseen lahjuksen arvoa tai sen vaatimusta. Rikoslain 40 luvun 2 §
maaraa vain torkedsta lahjuksesta tapauksissa, joissa lahjan tai edun arvo on “huomat-
tava”. Perinteisesti oikeuskirjallisuudessa vallalla oleva mielipide on se, ettei edun arvoa
tulisi erikseen mydskaan kirjata lakiin?°®, Oleellisimpana tekijana lahjusrikkomuksissa vir-
karikoksina onkin kysymys siitd, vaikuttaako edun antaminen tai sen yrittdminen virka-
miehen virkatoimiin. Merkittavimmat haasteet lahjusrikkomuksissa ovat liittyneet tul-

kintaan, milloin edun on katsottu olleen riittavasti yhteydessa virkatoimiin2°,

Kolmanneksi rikoslaki (40:3 §) maarittaa lahjusrikkomuksen seuraavasti:

Jos virkamies itselleen tai toiselle

1) pyytda lahjan tai muun oikeudettoman edun taikka tekee muutoin
aloitteen sellaisen edun saamiseksi taikka

2) ottaa vastaan tai hyvaksyy lahjan tai muun edun taikka hyvaksyy sita
koskevan lupauksen tai tarjouksen

siten, ettd menettely on omiaan heikentdmaan luottamusta viran-
omaistoiminnan tasapuolisuuteen, hanet on tuomittava, jollei tekoa
ole rangaistava lahjuksen ottamisena tai torkedna lahjuksen ottami-
sena, lahjusrikkomuksesta sakkoon tai vankeuteen enintdadan kuudeksi
kuukaudeksi.

Oikeuskadytanndssa on kiinnitetty huomiota edun antajaa koskeviin asioihin ja tavoittei-
siin viranomaisessa, edun saajan vaikutusmahdollisuuksiin, edun tavanomaisuuteen,
seka virkamiehen asemaan ja virkatoimen merkitykseen?!°, Tavallisimmin rikoslain mu-
kaiset oikeudettomat edut liittyvat esimerkiksi kaavoitukseen, verotukseen, avustuksiin,

tai vaikkapa arvonimiin liittyvaan paatoksentekoon, sen valmisteluun, tai esittelyyn.

208 Tolvanen, 2024, s. 20.
209 Tolvanen, 2024, s. 11.
210 valtiovarainministerio, 2023, s. 3.
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Oikeudettomia etuja ovat esimerkiksi rahan tarjoaminen, poikkeukselliset alennukset,

virkamatkojen kustantaminen, tai esimerkiksi arvonimen lupaaminen. 21!

Kansainvalisesti mediajulkisuutta on saanut viime aikoina erityisesti Euroopan neuvos-
ton entisen paasihteerin, norjalaisen Thorbjgrn Jaglandin korruptioepailyt tdman viran
aikaisista toimista Yhdysvaltain hallinnon julkistettua niin kutsuttuja Epstein-asiakirjoja.
Komitea paatti poistaa entisen paasihteerin syytesuojan, jotta viranomaisilla olisi mah-
dollisuus tutkia entisen paasihteerin toimia, ja mahdollisia vaarinkaytoksia ja korruptio-
epailyja. 212 Ministerisyytteiden osalta esimerkiksi entinen ministeri Kauko Juhantalo
tuomittiin valtakunnanoikeudessa vuonna 1993 vuoden ehdolliseen vankeustuomioon

virkarikoksista, joka kasitti myds lahjuksen ottamisen?!3,

4.5.2 Virkasalaisuuden rikkominen

Rikoslain 40 luvun 5 § sadtelee virkasalaisuuden rikkomisesta. Virkasalaisuuden rikkomi-
sesta saddetdadan monissa viranomaistoimintaa ohjaavissa erityislaeissa, mutta virkasalai-
suuksien taustalla olevista salassapitovelvoitteista sdadetdaan pitkalti julkisuuslain
(621/1999) 6 luvussa?'*. Pohjimmiltaan viranomaistoiminta on aina julkista, ellei siitd ole
erikseen lailla sdadetty. Tata kutsutaan myos julkisuusperiaatteeksi, joka mahdollistaa
my0s kansalaisille tai muille toimijoille mahdollisuuden pyytaa tietoja viranomaisten hal-
lussa olevista asiakirjoista?!>. Julkisuusperiaatteen vastakohtana pidetdén salassapitope-
riaatetta, jonka mukaan viranomaisasiakirjat ovat vain erityisen oikeuden perusteella jul-
kisia, ja esimerkiksi verotukseen liittyvat tiedot ovat pitkalti salassa pidettavia asiakirjoja,
ja salassapidon poikkeuksista sdadetdan erikseen. 216 Perustuslain 12 § 2 momentin mu-

kaan “viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden

211 M3enp4as, 2023, s. 1354,

212 Eyroopan neuvoston ministerikomitea, 2026.
213 Hidén, 2024, s. 130.

214 Laurikkala, 2020, s. 46—47.

215 M3enpaa, 2023, s. 609.

216 M3enpaa, 2023, s. 610.



63

julkisuutta ole valttamattomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on oi-
keus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta.” Tama tarkoittaa siis sita, etta jo-
kainen asiakirja, paatos, tai asian valmisteluun liittyva asiakirja on julkinen, ellei sita ole
erikseen saadetty salassa pidettavaksi. Viranomaistoiminnan julkisuus on demokratian
kannalta keskeinen periaate, ja vahvasti kytkdksissa kansalaisten vaikutusmahdollisuuk-

siin, seka mahdollisuuteen arvioida viranomaisten toimintaa ja sen luotettavuutta.

Virkasalaisuuden rikkomisesta maarataan rikoslaissa seuraavasti:

Jos virkamies tahallaan palvelussuhteensa aikana tai sen paatyttya oi-
keudettomasti

1) paljastaa sellaisen asiakirjan tai tiedon, joka viranomaisten toimin-
nan julkisuudesta annetun lain (621/1999) tai muun lain mukaan on
salassa pidettava tai jota ei lain mukaan saa ilmaista, taikka

2) kayttaa omaksi tai toisen hyodyksi taikka toisen vahingoksi 1 koh-
dassa tarkoitettua asiakirjaa tai tietoa,

hdnet on tuomittava, jollei teosta muualla sdddeta ankarampaa ran-
gaistusta, virkasalaisuuden rikkomisesta sakkoon tai vankeuteen enin-
taan kahdeksi vuodeksi. Virkamies voidaan tuomita myds viralta pan-
tavaksi, jos rikos osoittaa hanet ilmeisen sopimattomaksi tehtavaansa.
Jos virkamies huolimattomuudesta syyllistyy 1 momentissa tarkoitet-
tuun tekoon, eika teko huomioon ottaen sen haitallisuus ja vahingolli-
suus seka muut tekoon liittyvat seikat ole kokonaisuutena arvostellen
vahadinen, hanet on tuomittava, jollei teosta muualla saadeta ankaram-
paa rangaistusta, tuottamuksellisesta virkasalaisuuden rikkomisesta
sakkoon tai vankeuteen enintaan kuudeksi kuukaudeksi.

Virkasalaisuuden rikkominen on rangaistava seka tuottamuksellisena, etta tahallisena,

eika esimerkiksi vahingon tai haitan aiheutuminen ole edellytys rangaistavuudelle?’.

Virkasalaisuuden rikkominen voi nadkya joko tiedon paljastamisena, kdyttamisena
hyodyksi, kayttamisena vahingoksi, oikeudettomasti, tahallisesti, tai tuottamuksellisesti.

Paljastamisella tarkoitetaan tiedon jakamista tai valittdmista sellaiselle, jolla ei ole

217 M3enpas, 2023, s. 846-847.
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oikeutta saada tietoa. Esimerkiksi asiakirjan nayttaminen ulkopuoliselle tai kopion
antaminen katsotaan tiedon paljastamiseksi, ja taten rikoslain vastaiseksi toiminnaksi.
Hyodyksi kayttamista ei ole tarkemmin maaritelty, mutta usein kyseessa on tilanne, jossa
tiedon paljastamisesta saatava hyoty on taloudellista, tai muunlaista etua. Vahingoksi
kayttamiselld tarkoitetaan harvinaisempia tilanteita, joissa toisen vahingon toiselle
tuoma hyoty voi olla vaikea osoittaa. Naita voivat olla esimerkiksi kaavoitukseen liittyvat
tiedot maan hankkimiseen. Oikeudettomuusvaatimus tarkoittaa sellaista tiedon
paljastamista, jossa ei ole lakisaateista oikeutta. Joskus saattaa myds olla velvollisuus
tiedon paljastamiseen, kuten rikostutkintaa varten, mutta talléin kyse on oikeutetusta
tiedon paljastamisesta. Tahallisuus edellyttdd sitd, ettd tekija on tietoinen
virkasalaisuuden paljastamisen oikeudettomuudesta. Tuottamuksellisuudella taas
tarkoitetaan huolimattomuuteen perustuvaa tiedon paljastamista, ja tdma voi nakya
esimerkiksi asiakirjojen huolimattomana sadilyttamisenda, tai virkasalaisuuksien

keskustelemisesta niin, ett3 tieto paatyy ulkopuolisen korviin. 218

Virkasalaisuuden rikkominen on epdasuorasti kytkdksissa myos ministerien virkarikoksiin
tai virkarikosepailyihin. Valtakunnansyyttdja nosti syytteet entistd paaministeria Anneli
Jadtteenmadked vastaan niin kutsutussa Irak-vuodossa vuonna 2003. Jaatteenmadked
syytettiin yllytyksestd tai avunannosta virkasalaisuuden rikkomiseen eduskuntavaalien
alla, mutta Helsingin karajaoikeus hylkdsi suutteet. Sen sijaan tasavallan presidentin
silloinen neuvonantaja Martti Manninen tuomittiin paivasakkoihin virkasalaisuuden
rikkomisesta. 2° P3aministeri Jaatteenmaki ilmoitti eduskunnan tdysistunnossa
18.06.2003, ettei ollut pyytdnyt, tai saanut, ulkoministerion salaiseksi maarattyja
asiakirjoja, jotka liittyivat Irakin lahestyvaan sotaan ja Suomen valtion ulkopoliittiseen
linjaan. Jaatteenmaki kertoi, ettei ollut nahnyt asiakirjoja, mutta ettd Manninen oli
lahettanyt faksilla Jaatteenmaelle koosteiksi kirjoitettuja muistioita salassa pidettavista

ulkoministerién asiakirjoista. 22° Mannisen mukaan Jaatteenmaiki oli taas ollut asiassa

218 Hakamies ja muut, 2022, s. 1395-1398.
219 sgvolainen, 2004.
220 p| 2/2003 vp.
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aloitteellinen ja pyytdnyt asiakirjoja??!, mutta oikeus ei havainnut tarpeeksi nayttoa

yllytykseen tai taivuttelemiseen 222

. Jaatteenmden syyte kasiteltiin tavanomaisissa
tuomioistuimissa, koska tama ei epailtyna virkasalaisuuden rikkomishetkelld hoitanut

ministerin tehtavaa, joten ministerisyytteelle ei ollut perusteita.

4.5.3 Virka-aseman vaarinkaytto

Virka-aseman vaarinkaytolla tarkoitetaan tilanteita, joissa virkamies julkisen vallan kay-
tossa rikkoo virkatoiminnan sadanndéksia tai maarayksia, tai aiheuttaa itselleen, tai toiselle
hydtya tai haittaa, on kyseessa rikoslain mukainen virka-aseman vaarinkaytto223. Virka-
aseman vaarinkayttamisesta saadetdan rikoslain 40 luvun 7-8 §. Virka-aseman vaarin-
kaytto voi konkretisoitua esimerkiksi lainvastaisena menettelynd, paatdksentekona, tai
vaikkapa virkatehtavien laiminlyontiin. Aseman vaarinkaytto sisaltdaa myos tilanteet,
joissa kdytetddn vairin aseman tuomaa kasky- tai valvontavaltaa. 22 Esimerkiksi poliisin
liiallinen voimankaytté johtaa helposti virka-aseman vaarinkayton rikosnimikkeeseen.
Virka-aseman vaarinkayttamisen madrittely johtaa usein myos tilanteisiin, joissa se ei
valttamatta ole ainoana rikosnimikkeena. Esimerkiksi korkeimman oikeuden ratkaisussa
2023:17 syyttdjat nostivat syytteessaan esille myods hallintolain 6 § ja 31 § rikkomisen,
koska rikoslain s3dnnés ei anna itsessdan sisiltoa sille, mita virkavelvollisuus on?%. Yli-
pdansa hallinto-oikeuden yleisten periaatteiden epaselvyys ja epatasmallisyys aiheutta-
vat erityisen varovaisuuden vaatimuksen yksittiistapauksia tulkitessaZ?®. Virkavelvolli-
suuksien epdselvyys tai se, ettei niitd ole maaritelty normatiivisesti, saattaa joissain ti-
lanteissa rajata velvollisuuden vastaisen toiminnan rikosoikeudellisen vastuun ulkopuo-
lelle. Esimerkiksi pelkastdaan hyvasta hallintotavasta, tai virkamiesmoraalista johdettavat

vaatimukset eivit yleisesti johda rikosoikeudelliseen vastuuseen. 2%’

221 sgvolainen, 2003.

222 Sayolainen, 2004.

223 Mansikka, 2014, s. 21-22.

224 M3enp4as, 2023, s. 1355.

225 Muukkonen & Viljanen, 2023, s. 595.; Ks. KKO 2023:17.
226 Mansikka, 2023, s. 22.

227 M3enpaa, 2023, s. 1356.
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Hyodyn laadulle ei olla asetettu rikoslaissa erillisia vaatimuksia tai edellytyksia, joita
saannoksella tavoitellaan. Vaikka yleensa kyse on taloudellisesta hyotymisestd, oikeus-
kaytanndssa myos esimerkiksi virkamiehen virheen salaamista on pidetty hydtyna, koska
silla valtetdan haitalliset seuraamukset. Haitan vaatimus ei itsessaan myodskaan tarkoita
sitd, etta virkamiehen toiminnasta aiheutuisi itsessdadan konkreettista vahinkoa. Tahalli-
suuden kdsite taas edellyttaa erityista tahallisuutta, eli esimerkiksi hyddyn hankkiminen

tai vahingon aiheuttaminen eivat itsessaan ole edellytyksia. 228

4.5.4 Virkavelvollisuuden rikkominen

Virkavelvollisuuden rikkomisella tarkoitetaan rikoslaissa (40.9 §) toimintaa, jossa virka-
mies vikaansa toimittaessaan tahallaan rikkoo virkatoiminnan saanndksia tai maarayksia
ja naihin perustuvan virkavelvollisuutensa. Virkavelvollisuuden rikkomisessa olennaista
on myos teon vakavuus, ja edellytyksena onkin se, ettei teko ole haitallisuutensa, vahin-
gollisuutensa, tai muiden tekoon liittyvien seikkojen perusteella kokonaisuutena vahai-
nen. Lisaksi rikoslain 40 luvun 10 § maaraa tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden rik-
komisesta, jossa olennaisesti vaikuttaa huolimattomuuden kasite. Keskeisena erona
virka-aseman vaarinkdyttoon on se, ettd virkavelvollisuuden rikkomisessa ei edellyteta

virka-aseman vaarinkdyton edellyttdmaa hyoéty- tai vahingoittamistarkoitusta?2?,

Virkavelvollisuuden rikkomisessa toimii paasaantona se, etta jos teko on vahainen, tun-
nusmerkist® ei tayty, jolloin tekoa ei voida pitda virkarikoksena?3°. Virkavelvollisuuden
rikkominen onkin suhteellisen avoin ja joustava rikosnimike, jona voidaan pitaa kaikkea
sellaista toimintaa, jota ei ole sdadetty rangaistavaksi muissa rikoslain 40 luvun virkari-

kossdannoksissa?3!. Virkavelvollisuuden rikkominen onkin erdanlainen yleissddnnds, ja

228 Hakamies ja muut, 2022, s. 1399-1403.; Ks. KKO 1959 |l 44,
223 Mansikka, 2014, s. 21-22.

20 viljanen, 2000, s. 618.

31 M3enpas, 2023, s. 1355.
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se liittyy loppupeleissa kaikkiin rikoslain virkarikossaanndksiin virkavelvollisuuden vastai-
sen menettelyn kautta. Virkavelvollisuuden rikkomisessa saantely perustuukin tahalli-
seen (RL 40.9 §) ja tuottamukselliseen (RL 40.10 §) toimintaan. Tahallisuuden ja tuotta-
muksellisuuden tulkinnasta |6ytyy oikeuskdytanndsta useita esimerkkejd?32. Virkavelvol-
lisuuden kasite on merkittava, ja se kytkeytyykin niihin sdanndoksiin ja maarayksiin, joita
virkamiehen tulee tehtavassaan noudattaa. Sdanndksella ei voida siis rangaista esimer-
kiksi hyvan hallintotavan vastaista toimintaa. 233 Tosin esimerkiksi virkarikoslain uudis-
tuksen esitdissa todetaan, ettd vaikka rangaistavaa olisikin vain saanndsten vastainen
toiminta, lakia tulkittaessa joissain tapauksissa voidaan joutua ottamaan huomioon
saannoksen yleisluonteisuuden vuoksi esimerkiksi vakiintunut hallintokaytants234. Virka-
velvollisuuden rikkomisen sdanndkset voidaan nahda muita virkarikoksia taydentavina ja
laajentavina sdaannoksina virkavelvollisuusrikosten toimiessa ikdan kuin toissijaisina

sdannoksind?3°.

Valtioneuvoston oikeuskansleri antoi ratkaisunsa vuonna 2020 silloisen valtiovarainmi-
nisteri Katri Kulmunin osallistumisesta Tekir Oy:n jarjestdamaan, tyo- ja elinkeinoministe-
rion seka valtiovarainministerion maksamaan viestintdakoulutukseen. Asiasta nousi kohu
sen johdosta, etta epailtiin, oliko ministeri kdyttanyt ministeridn varoja puoluepoliittisiin
tarkoituksiin, koska ministeri Kulmunille tilattiin ministerin esikunnan aloitteesta valmen-
nusta tv-esiintymisiin. Kulmuni toimi samaan aikaan keskustan puheenjohtajana, joten
kyseeseen tuli myos tulkinta siita, osallistuttiinko koulutuksiin nimenomaan ministerina,
vai puolueen puheenjohtajana ja kansanedustajana. Ratkaisun mukaan Kulmuni ei ollut
itse laatinut, allekirjoittanut tai hyvaksynyt ministerididen ja Tekirin valisia sopimuksia,
ja ollut siina kasityksessa, etta palvelut ovat olleet hankintasopimuksen mukaisia. Selvi-
tysta siitd, ettd Kulmuni olisi ohjannut toiminnallaan viestintakoulutuksen hankintaan tai
tilauksiin liittyvia asioita, ei esitetty. Taman johdosta virkavelvollisuuden rikkomisen tun-

nusmerkisto ei tayttynyt oikeuskanslerin mielestd. Oikeuskanslerin mukaan Kulmuni ei

2 Ks. esimerkiksi KKO: 2000:40 & VaaHO: 2023:3 tuottamuksellisuudesta ja tahallisuudesta.
233 Hakamies ja muut, 2022, s. 1406-1407.

234 HE 58/1988 vp., s. 65.

235 Hakamies ja muut, 2022, s. 1418.
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myoskadan tuottamuksellisesti rikkonut virkavelvollisuuksiaan, koska teossa ei korkeim-
man oikeuden ratkaisukdytanndn mukaisesti tuotu esiin valinpitamattomyytta virkavel-
vollisuuksiin. Oikeuskansleri totesi, ettei teko ollut vahdinen koulutuksiin kaytetyn suu-
ren rahamaaran vuoksi, ja mahdollisesti puoluepoliittiseen tarkoitukseen kaytettyjen va-
rojen osalta luottamus ministerididen toimintaan oli voinut heikentya. Oikeuskansleri
kuitenkin ministerididen selvitysten mukaisesti totesi, etta koulutus liittyi nimenomaan
ministerin tehtdvan hoitamiseen, vaikka toteaakin myos, etta kokonaiskustannus ja puo-

luepoliittiset liitynnat osoittavat ministerin osalta riittamatonta harkintaa. 23°

4.5.5 Tapaus Haavisto ja al-Hol

Virka-aseman vaarinkdyttoon ja virkavelvollisuuksien rikkomiseen liittyvaa oikeuskaytan-
toa loytyy myos ministeritasolta perustuslakivaliokunnan kasittelyista. Perustuslakivalio-
kunta tutki vuonna 2020 silloisen ulkoministeri Pekka Haaviston toimia niin kutsutussa
al-Hol-tapauksessa. Perustuslakivaliokunta pyysi esitutkinnan toimittamista valtakun-
nansyyttdjaltd Haaviston toiminnasta ulkoministerion konsulipaallikon siirtamisen val-
misteluun liittyvien epaasiallisuuksien tutkimiseksi. Erityisesti Haaviston toiminta konsu-
lipaallikon siirtamisessa toisiin tehtaviin ja siihen, onko talla toiminnalla pyritty vaikutta-
maan konsulipaallikon paatoksentekoon virkamiehena, joutuivat tarkasteluun. Perustus-
lakivaliokunta totesi, ettd mahdollinen lainvastainen menettely tulisi tutkittavaksi 13-
hinna virka-aseman vaarinkdyton tai virkavelvollisuuden rikkomisen osalta. 237 Myés
useat oikeudelliset asiantuntijat lausuivat julkisuudessa kommentteja, ettd ministerin

toiminta voisi tulla arvioitavaksi virka-aseman vaarinkayttons23.

Haaviston ja konsulipdallikon valille herasi al-Holin leirilla olevien suomalaisten kotout-
tamisessa erimielisyyksia. Valiokunnalle antamassaan selvityksessa konsulipaallikké koki,

ettd ministeri oli painostanut tdta toimimaan lain vastaisesti ja tekemaan paatoksia

236 OKV/996/10/2020 ym., s. 1-21.
237 peVM 26/2020 vp., s. 1-2.
238 pe\/M 26/2020 vp., s. 4.
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asiassa virkavastuulla. Haavisto halusi tehdad matkan leirille virkakunnan kanssa, mutta
konsulipaallikko alaisineen oli tasta eri mielta. Tahan Haavisto oli todennut, etta se olisi
ennenkuulumatonta, jos paaministerin tahtoa ei toteuteta, ja ettd han loytaisi toiset kei-
not matkan toteuttamiseksi. Lisdaksi ministerin erityisavustaja antoi ministerin puolesta
toimintaohjeen, jossa ministeri yritti saada konsulipaallikon tekemaan virkamiespaatok-
sen konsulipalvelulain vastaisesti. Konsulipaallikko koki, etta paatos tulee tehda poliitti-
sesti ministerin toimesta hallituksessa, eika virkavastuulla. Konsulipaallikon mukaan paa-
t6s virkamiestyona lasten tuomisesta leirilta Suomeen johtaisi niin pitkdaan vankeustuo-
mioon, ettei sitd voisi ehdollisena suorittaa. Konsulipaallikkd koki nama painostavaksi, ja

syyksi siihen, ettd Haavisto valmisteli timan siirtoa toisiin tehtéviin. 23°

Perustuslakivaliokunta totesi Haaviston toimineen hallintolain 6 § tarkoitussidonnaisuu-
den vaatimuksen vastaisesti, seka sen, ettei konsulipaallikon siirron taustalla vaikuttanut
luottamuspula ollut ulkoasianhallintolain 17 § mukainen hyvaksyttava peruste siirrolle.
Valiokunta katsoi, ettd Haavisto oli menetellyt “hallintolain 6 § kannalta osin ongelmalli-
sesti”. Valiokunnan mukaan Haavisto ei kuitenkaan toiminut tilanteessa syyksiluetta-
vuusvaatimuksen edellyttamalla huolimattomuudella tai térkealla huolimattomuudella,
joten rikoslain mukaiset virka-aseman vaarinkdyttamisen edellytykset eivat tayttyneet.
Ministerisyytteen korotettu syyksiluettavuuden vaatimus ei tayttynyt?4°, Tata kasitelldan
kuitenkin tutkimuksessa myéohemmin. Valiokunta totesi, ettd Haavisto toimi tapauksessa
hallintolain ja ulkoasianhallintolain vastaisesti ja moitittavasti. Lisdksi toiminnalla on
edellytykset tayttaa rikoslain tunnusmerkistd esimerkiksi rikoslain 40 luvun 10 § mukai-
sen tuottamuksellisen virkavelvollisuuden rikkomisen osalta, mutta perustuslain 116 §
mukainen olennaisuusvaatimus ei kuitenkaan tayty siindkaan tapauksessa, jos virkarikos-

sdanndston edellytykset tayttyisivat. 24

239 peVM 26/2020 vp., s. 15-17.
240 pe\/M 26/2020 vp., s. 23-26.
241 pe\/M 26/2020 vp., s. 26-27.
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4.5.6 Tapaus Juhantalo, lahjus ja virka-aseman vaarinkayttaminen

Perustuslakivaliokunta paatyi esittamaan vuonna 1993 eduskunnalle syytteen nosta-
mista entistd ministerid Kauko Juhantaloa vastaan hdanen toiminnastaan vastuukeskitty-
man purkamisasiassa vuonna 1992. Juhantalolla oli ministeriksi nimittamisen aikana
omistuksessaan tai l[aheistensa omistuksessa usean eri yhtion yritysrypas, ja seka Juhan-
talo, etta yritykset olivat taloudellisesti heikossa tilanteessa. Tampella oli SKOP:n suurin
asiakas, ja SKOP Tampellan suurin rahoittaja. Suomen Pankki etsi ratkaisua, ja ehdotti
joko Tampellan osittaista myyntia tai yhtion ottamista valtion omistukseen valtionyhti-
Oksi. Asiasta vastaavana ministerind Juhantalo tuli valtion edustajana hoitamaan Tam-
pella-konsernin nadita purkamistavoitteita. Henkilokohtaisella tasolla Juhantalolla oli jo
ministeriksi tullessaan yritysostorajoitukseen liittyva laina-asia vireilla SKOP:ssa, joten
hanella oli henkilokohtaisia intresseja pankin suuntaan. Muistutuskirjelmassa perustus-
lakivaliokunnalle katsottiin, etta Juhantalo oli kytkenyt henkilokohtaiset taloudelliset on-
gelmansa SKOP:n kanssa hoidettavan asian kanssa, ja tehneensa itsensa esteelliseksi asi-
assa. Valiokunta my0ds totesi, ettad lahjuksen ottaminen ja virka-aseman vaarinkaytto voi-

sivat tulla tapauksessa sovellettavaksi. 242

Valtakunnanoikeus tuomitsi vuonna 1993 Juhantalon jatketusta rikoksesta, eli lahjuksen
ottamisesta, seka virkavelvollisuuden rikkomisesta vuoden vankeusrangaistukseen. Val-
takunnanoikeus perusteli lahjusrikkomusta oikeudettoman edun syntymisella. Juhantalo
oli ehdottanut neuvotteluissa SKOP:n kanssa, etta jos SKOP hoitaisi yhtididensa yritys-
kaupan Juhantalon eduksi, Juhantalo toimisi SKOP:n eduksi Tampellan osien kaupasta
kaytdvissa neuvotteluissa. Valtakunnanoikeus katsoi Juhantalon rikkoneen luottamusta
viranomaistoiminnan lainmukaisuuteen ja puolueettomuuteen oikeudettoman edun
vaatimisella palvelussuhteessa. Virkavelvollisuuden rikkomista perusteltiin lahjuksen ot-
tamisella, esteellisyydelld, seka silla, ettd Juhantalo liitti omat taloudelliset intressinsa
yhtididensa kautta asemansa hoitamiseen liittyvaan tehtdvaan. Valtakunnanoikeus to-

tesi Juhantalon tahallisesti rikkoneen virkasdannoksiinsad perustuvan velvollisuuden

242 pe\/M 5/1993 vp., s. 1-15.
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toimiessaan esteellisesti, ja tavoitellessaan merkittavaa taloudellista etua yhtigilleen.

Teko ei nédin ollen ollut kaikki seikat mukaan luettuna viahdinen. 243

243 peVM 15/1993, s. 1-2.
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5 Valtioneuvoston jasenen virkavastuun erityispiirteita

Vaikka tutkimuksessa on kuvattu valtioneuvoston jasenten vastuun ja tavallisen virkavas-
tuun samankaltaisuuksia, |6ytyy vastuista kuitenkin hyvin merkittavia eroja. Paasaantoi-
sesti eroavaisuudet pohjautuvat poliittiseen vastuuseen, jota ministerit tehtdavassaan
noudattavat perustuslain saannésten pohjalta. Ministerivastuulle olennaista seka van-
hassa, ettd nykyisessa valtiosddantokokonaisuudessa on sen erityinen luonne. Ministeri-
vastuussa on kuitenkin loppupeleissa kyse tasapainottelusta oikeudellisen ja poliittisen
toiminnan rajapinnalla, koska tarkastelussa ovat korkeassa asemassa toimivat poliitti-
sesti valitut paatdksentekijat?**. Ministerivastuun kannalta oleellisimmat eroavaisuudet
liittyvat perustuslain 3 § 2 momentin parlamentarismin periaatteeseen, perustuslain 60
§ 2 momentin mukaiseen vastuuseen toiminnastaan eduskunnalle, seka erityisesti pe-
rustuslain 116 § mukaiseen korotettuun syytekynnykseen. Poliittiseen vastuuseen ja lail-
lisuusvalvontaan liittyvia eroavaisuuksia on kuitenkin tassa tutkimuksessa jo kasitelty, ja
tassa paaluvussa keskitytdadankin korotettuun syytekynnykseen, seka ministerivastuuasi-

oiden kasittelyyn liittyviin kysymyksiin.

Perustuslakivaliokunnan ja oikeuskanslerin lisaksi myos virkamieskunnalla voidaan kat-
soa olevan laillisuusvalvonnallinen sivurooli ministerien toiminnan lainmukaisuuden val-
vonnassa. Esimerkiksi Haaviston tapauksessa perustuslakivaliokunta korosti virkamies-
ten vastuuta ministerin paatoksenteon virkavalmistelussa, ja totesi, ettd ministerin tulee
voida luottaa virkavalmistelun asianmukaisuuteen ja laillisuuteen?*>. Lisdksi esimerkiksi
vuonna 1997 silloinen apulaisprofessori Pertti Eilavaara totesi perustuslakivaliokunnalle
ministeri Alhon toiminnan lainmukaisuuden tutkimisen tapauksessa, ettda ministeriossa
virkamiesesittelijalld on merkittava rooli ministerin virkatoimien lainmukaisuuden val-

vonnassa esimerkiksi kirjalliseen padatdksenteon vaatimukseen vedoten?4®,

244 Eerola, 1998, s. 1231.
245 pe\VM 26/2020 vp., s. 25.
246 perustuslakivaliokunnan esityslista 75/1997 vp., s. 5, viite Pertti Eilavaara.
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5.1 Ministerisyytteen edellytykset ja korotettu syytekynnys

Oleellisin ministerivastuuseen liittyva elementti on perustuslain 116 § mukainen koro-
tettu syytekynnys. Sddnnoksen mukaan ministeria vastaan voidaan nostaa syyte vain, jos
tama tahallaan tai torkedstda huolimattomuudesta on olennaisesti rikkonut ministerin
tehtavaan kuuluvia velvollisuuksiaan, tai menetellyt muuten virkatoimissaan selkedsti
lainvastaisesti. Virkatoimiin voidaan katsoa sisaltyvan esimerkiksi valtioneuvoston yleis-
istuntojen paatoksenteko, tai esittelijana toimiminen tasavallan presidentin paatoksen-
teossa??’. Sdannoksen soveltamisalaan eivat sisally siis esimerkiksi teot tai laiminlyonnit,
jotka eivat sisally virkatoimien piiriin, vaan esimerkiksi teot, jotka liittyvat ministerin ase-
massa paatdksenteon valmisteluun, johtivat ne paatoksentekoon, tai eivat?*8, Myés ylim-
pien laillisuusvalvojien ratkaisukdytdanndssa on yleisesti katsottu, etta ministerin menet-
tely voi tulla laillisuusvalvonnan arvioitavaksi vain silloin, kun menettelyt liittyvat minis-
terin virkatoimiin. Ulkopuolinen menettely voi tulla kyseeseen silloin, jos toimilla on oi-
keudellisesti merkityksellinen yhteys ministerin virkatoimien hoitamiseen. Tallaisia virka-

toimien ulkopuolisia toimia voivat olla esimerkiksi ministerin julkiset lausunnot. 24°

Ministerien syytekynnykselld on juurensa jo vanhassa perustuslakikokonaisuudessa,
jossa esimerkiksi vanhan ministerivastuulain 7 § maarattiin korotetusta syytekynnyk-
sestd. Perustuslakia uudistettaessa vuosituhannen vaihteessa pidettiin valttamattomana,
ettd tdma korotettu syytekynnys sdilytetaan ministerisyyteasioissa. Talla pyrittiin turvaa-
maan paitsi valtioneuvoston toimintakyky3, myds laajemmin poliittista jarjestelmaa. 2>°
Kaytannossa talla korotetulla syytekynnyksella ministerien sallitun riskin alue on asetettu
lisdehdoilla tavallista virka-asemaa huomattavasti korkeammalle, kun ministerien toi-

mintaa on haluttu suojata nimenomaan poliittisten tarkoitusten vuoksi?>%. Perustuslain

kirjaukseen liittyy kuitenkin my6s paljon haasteita.

247 Lankinen & Pietarinen, 2023, s. 63.
248 EOAK/426/2024, s. 11.

24 OKV/363/1/2019, s. 6-7.

20 HE 1/1998 vp., s. 171.

251 Husa & Jyranki, 2012, s. 208.
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Vaikka ministereilld on korotettu syytekynnys, ei perustuslaki itsessaan maarittele eril-
listd rangaistussaanndsta, vaan tuomitsemisen perusteeksi tuleekin aina l6ytya muualla
lainsddadannossa esiintyva tunnusmerkisto, kuten esimerkiksi rikoslain virkarikossaan-
nokset. Lisaksi yleisluonteisessa virkarikossaannoksessa, eli virkavelvollisuuden rikkomi-
sessa, tulee aina l0ytaa joku kolmas normi, jolla voidaan perustella se velvollisuus, jota
ministeri on rikkonut. 22 Korotettu syyksiluettavuuden vaatimus koskee seka olennaista
ministerin tehtavaan kuuluvan velvollisuuden rikkomista, etta selvasti lainvastaista virka-
menettelya. Talla rajataan rangaistavuuden ulkopuolelle tapaukset, joissa on mahdollista
olennaisesti rikkoa ministerin tehtavaan ja asemaan kuuluva velvoitetta, jos tekijan syyl-

lisyys voidaan katsoa suhteellisen vihaiseksi?>3.

Ministerisyytteen edellytysten sdadanndksen yleisluontoisuus herattda omia haasteitaan.
Esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamies toteaa lausunnossaan perustuslakivaliokunnalle
Haaviston tapauksen yhteydessa, etta PL 116 § sdanndkselle on mahdotonta antaa yksi-
selitteista merkitysta ja tulkintaa, joka olisi séannoksen kirjauksen ja esitoiden peruste-
luiden kanssa linjassa. Samaisessa lausunnossa oikeusasiamies nosti esiin ja yhtyi myos
Eerolan perustuslakiuudistuksen valmistelun yhteydessa nostamiin huomioihin siita, etta
muutoin lainvastaisella menettelylla tarkoitetaan siis eri asiaa, kuin ministerien tehtaviin
kuuluvien velvollisuuksien rikkomista. Haasteena molemmat pitavat ylipdansa velvolli-
suuksien maarittelyd, mika on ministerin tehtavaan kuuluva velvollisuus, ja mika taas ei.
Esimerkkind muutoin virkatoimessaan selvasta lainvastaisesta menettelysta oi-
keusasiamies on pohtinut esimerkiksi mahdollisen ministerin seksuaalisen ahdistelun
mahdollisuutta, esimerkiksi kiiretilanteessa yllyttamalla virka-autonsa kuljettajaa toimi-
maan tieliikennelain vastaisesti, tai vaikkapa julkisten esiintymisten tai lausuntojen mah-

dollisia lainvastaisuuksia. 2°*

252 peVM 10/2010 vp., s. 4-5.
253 pe\VM 26/2020 vp., s. 24.
254 EOAK/7293/2020, s. 7-19. & Ks. Eerola, 1998, s. 1241.
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My0s oikeuskansleri on ottanut Juhantalon tapauksessa kantaa kirjaukseen muusta vir-
katoimessaan selvasti lainvastaisesta menettelysta. Ratkaisussaan oikeuskansleri totesi,
ettd kaytdnndssa saannos edellyttaa, ettd ministerin menettelya voidaan arvioida rikos-
lain 40 luvun soveltamalla. Oikeuskansleri kuitenkin katsoi, ettda Juhantalo ei menetellyt
selvasti lainvastaisesti, vaan ettda "Juhantalon menettelya voidaan luonnehtia pikemmin
sopimattomaksi kuin selvasti norminvastaiseksi.” Oikeuskansleri totesi, ettei syytteen
nostamisen edellytykset tayttyisi rikoslain virkarikossdannoksia soveltaessa. 2°° Esimer-
kiksi Juhantalon tapauksessa perustuslakivaliokunta piti merkittavana kasitysta siita, etta
silloista hallintomenettelylakia ja sen esteellisyyskysymyksia sovelletaan Juhantalon toi-
mintaan, kun taas oikeuskansleri oli sitd mieltd, ettd hallintomenettelylain sddanndsto ei
tule kyseeseen?>®. Ministeririkoskysymyksissa voidaan siis ndhda kiistanalaisuuksia siit3,
mitad sdannostoa voidaan yleisesti pitdd sovellettavana, ja mita taas ei. Oikeuskanslerin
lausumia ja tulkintoja Juhantalon tapauksessa voidaan toisaalta pitaa hieman kyseen-
alaisina. Oikeuskansleri joutui nimittain itsekin lausunnoistaan ja toiminnastaan perus-
tuslakivaliokunnan tutkinnan kohteeksi, mutta perustuslakivaliokunta totesi, ettei oi-

keuskansleri menetellyt lainvastaisesti®®’.

Perustuslain esitoissa korostettiin nimenomaan tahallisuuden, torkean huolimattomuu-
den ja olennaisuuden vaatimuksia ministerisyytteen edellytyksina. Lisaksi syyksiluetta-
vuuden vaateessa painotettiin sen suhdetta yleisiin rikosoikeudellisiin periaatteisiin. 2>8
Perustuslakivaliokunnan ratkaisukaytannossa yleisilla rikosoikeudellisilla periaatteilla on
katsottu tarkoittavan esimerkiksi rikotun huolellisuusvelvollisuuden merkittavyys, vaa-
rannettujen etujen tarkeys, seka riskinoton tietoisuus. Virkarikosesimerkkeina nailla tar-
koitetaan esimerkiksi tilanteita, jos huolimattomuus ylittaa torkean huolimattomuuden
rajan esimerkiksi virkavelvollisuuden rikkomistilanteissa. 2>° Korotetulla syyksiluettavuu-

den vaatimuksella pyrittiin tietoisesti rajaamaan vahaisten menettelyvirheiden kasittelya,

255 OKV/26/5/92.

256 peVM 19/1993 vp., s. 5.

257 peVM 19/1993 vp., s. 5.

258 HE 1/1998 vp., s. 171.

259 pe\VM 26/2020 vp., s. 24-25.
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tai esimerkiksi poliittista tai muuten aiheetonta syytteen ajamista. Kaytannossa muotoi-
lulla "selvasti” edellytettiin menettelyn ja lainvastaisuuden riidattomuutta, ja talla ase-
tettiin syyteharkintaan korotettu nayttokynnys. 260 Selvasti-kriteerin voidaan katsoa li-

saksi olevan toissijainen tekomuoto ministeririkoksissa?®'.

Ministerisyytteiden nostamisen edellytysten tutkimisesta l0ytyy paljon oikeuskadytant6a
niin perustuslakivaliokunnan, kuin laillisuusvalvojien eli valtioneuvoston tapauksessa oi-
keuskanslerin ja taman ratkaisuiden osalta. Tutkimuksen kannalta ei ole tarkoituksenmu-
kaista kdyda kuitenkaan pitkia tapauksia kaikkine yksityiskohtineen lapi, vaan kasitella
yleisemmalla tasolla eri laillisuusvalvontaa harjoittavien tahojen ratkaisuissa painotta-
mia kysymyksia. Esimerkiksi Juhantalon tapauksessa valtakunnanoikeus perusteli tuo-
miotaan esteellisyydelld, puolueettomuudella, huomattavalla taloudellisella hyodylla
lahjuksen ottamisessa, jonka vuoksi teon vahinko ja haitallisuus eivat olleet kokonaisuu-

tena vahaisia, ja titen selvasti lainvastaisia?®2.

Haaviston tapauksessa perustuslakivaliokunta taas totesi, ettd Haavisto toimi puutteel-
listen tietojen mukaisesti, vaikkakin hallintolain 6 § vastaisesti. Valiokunta kuitenkin pai-
notti sitd, ettei hallintolain 6 § merkitys oikeusturvan takaajana ollut rinnastettavissa ri-
kosoikeudellisen arvioinnin toteuttamiseen asetettuihin korotettuihin vaatimuksiin. Li-
saksi valiokunta totesi, ettei Haaviston menettely ollut ulkoasianhallintolain 17 § mukai-
sesti oikeutettua kyseessa olleeseen tarkoitukseen konsulipaallikdn siirron valmistelussa.
Vaikka valiokunnan mielesta teko ei ollut kokonaisuutena vahdinen ja valtioneuvoston
jasenyyteen liittyvaa velvoitetta rikottiin, ei Haaviston syyllisyys ollut riittdvan merkittava.
Taman vuoksi valiokunta ei asettunut syytteen nostamisen taakse tahallisuuden tai tor-
kedn huolimattomuuden vaatimuksen jaamatta tayttymatta tapauksessa. Lisdksi valio-
kunta ei edes kasitellyt mahdollista syyllisyytta toissijaisen tekomuodon, eli muutoin sel-

vasti lainvastaisen menettelyn virkatoimessa, mukaisesti Haaviston tapauksessa.

260 HE 1/1998 vp., s. 171.
261 pe\/M 26/2020 vp., s. 27.
262 pe\/M 15/1993 vp., s. 1-2.
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Valiokunta perusteli tata silla, ettd Haaviston toimintaa tulee tdssa tapauksessa arvioida
ensisijaisesti ministerion paallikon asemassa toimimisena, eika valtioneuvoston jase-
nena toimimisena. 23 Tiivistetysti voidaan todeta, ettd Haavisto rikkoi kahta eri eduskun-
tatasoista lakia, muttei torkeasti tai tahallisesti, jolloin perustuslain 116 § mukaiset edel-
lytykset ministerisyytteelle eivat tayttyneet. Juhantalo rikkoi siis perustuslakia, Haavisto

vain eduskuntatasoista lakia.

Lisaksi erona tavallisesta virkavastuusta ministereiden rikosoikeudelliseen vastuuseen
voidaan katsoa vield kuuluvaksi myo6tavaikutusvastuu. Myotavaikutusvastuulla tarkoite-
taan tilanteita, joissa ministerien rikosoikeudellinen vastuu voi tulla kyseeseen esimer-
kiksi tasavallan presidentin paatoksentekoon myoétavaikuttamalla. Tallaista myotavaikut-
tamista voi olla esimerkiksi ministerin toimiminen esittelijana tasavallan presidentin paa-
toksenteossa. Jos tasavallan presidentti tekee lainvastaisen paatoksen, ministerin tulisi-
kin PL 112.2 § mukaisesti kieltdytya sen toimeenpanosta valtioneuvoston jasenena. Jos
ministeri ei kieltdydy toimeenpanosta, voidaan hdanen katsoa toimivan myé6tavaikutta-
vasti, jolloin rikosoikeudellinen vastuu tulisi kyseeseen. Ministeri voi toki jattaa eridavan
mielipiteen paatdkseen, jolloin hian vapautuu rikosoikeudellisesta vastuusta. 264 Kaytan-
ndssa myotavaikutusvastuu voidaan rinnastaa tavanomaisen virkavastuun esteellisyys-
saannoksiin, joissa virkamies vapautuu lainvastaisen paatoksen tilanteessa rikosoikeu-

dellisesta vastuusta eridvan mielipiteen jattamalla.

5.2 Ministerivastuuasian vireillepanosta ja kasittelysta

Ministerivastuuasian kasittelysta maarataan perustuslain 114-116 § ministerisyytepyka-
lissa, seka ministerivastuulain sdannoksissa. Perustuslaissa maarataan syytteen nostami-
sen edellytyksistd, vireillepanosta, ja toimivaltaisista elimista. Ministerivastuulaki maa-

raa tarkemmin asian kasittelystda eduskunnassa, valtakunnanoikeuden toiminnasta ja

263 pe\/M 26/2020 vp., s. 21-27.
264 Husa & Jyranki, 2012, s. 208-209.
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paatoksenteosta, muutoksenhakukiellosta, sekd muista valtakunnanoikeuteen vaikutta-
vista tekijoista. Tassa luvussa kasitellaan tarkemmin ministerisyytteen nostamista, perus-
tuslakivaliokunnan toimintaa, eduskunnan roolia, ja lyhyesti valtakunnanoikeutta erityis-

tuomioistuimena.

5.2.1 Ministerisyytteen vireillepano

Tassa luvussa kuvataan tarkemmin ministerisyytteen nostamista, josta saadetaan perus-
tuslain 115 §. Perustuslain 115 § mukaisesti valtioneuvoston jasenen virkatoimen lain-
mukaisuuden tutkiminen perustuslakivaliokunnassa voidaan saattaa vireille neljalla
mahdollisella tavalla. Kdaytanndssa menetelmat olivat samankaltaiset jo vanhan perus-
tuslakikokonaisuuden aikana, mutta perustuslakiuudistuksessa tasavallan presidentin oi-
keus ajaa syytteen nostamisen tutkimisen edellytyksia ministerivastuuasioissa poistettiin,
ja eduskunnan oikeusasiamiehen oikeus tdhan vastavuoroisesti lisattiin perustuslakiin?®°.
Ensimmaisena ministerisyytteen edellytyksien tutkiminen voidaan saattaa vireille valtio-
neuvoston oikeuskanslerin tai eduskunnan oikeusasiamiehen tekemalla ilmoituksella.
Ylimpien laillisuusvalvojien aloitteista perustuslakivaliokunta onkin tutkinut ministeri-
syytteen nostamisen edellytyksia useammankin kerran. Esimerkiksi silloisen paaminis-
teri Vanhasen toiminta Nuorisosdation rahoituskuviossa siirtyi perustuslakivaliokuntaan
oikeuskanslerin ilmoituksella, joka tuli oikeuskanslerin tutkittavaksi kanteluiden kautta?®.
Niin kutsuttu Salaputkijuttu, eli useamman ministerin lainvastainen menettely osallistu-
essaan valtionavustuksen mydntamiseen Salaputki Oy-nimiselle yhtidlle, nousi eduskun-

nan kasiteltavaksi vuonna 1952 oikeusasiamiehen kirjelmall&267 .

Toiseksi perustuslain 115 § mukaan ministerivastuuasian tutkiminen voidaan panna vi-
reille myds vahintadn kymmenen kansanedustajan allekirjoittamalla muistutuksella.

Muistutukset ovat niin vanhan perustuslakikokonaisuuden, kuin nykyisen perustuslain

265 Hidén, 2024, s. 320.
266 OKV/1280/1/2009, s. 1-15.
267 Hidén, 2024, s. 324.
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aikana olleet yleinen keino saada ministerin virkatoimien lainmukaisuuden tutkiminen
vireille. Esimerkiksi Haaviston toiminta al-Hol-tapauksessa tuli perustuslakivaliokunnan
tutkittavaksi kansanedustajien muistutuskirjelmalld, joka toimitettiin joulukuussa 2019
perustuslakivaliokunnalle?®®, Myds Juhantalon toiminta tuli vuonna 1992 eduskunnan
tietoon lahetekeskustelussa, jossa kasiteltiin kansanedustajien muistutuskirjelmaa (M
6/1992 vp.), jonka perusteella eduskunta paatti lahettaa kirjelman tutkittavaksi perus-
tuslakivaliokuntaan. Mielenkiintoinen huomio Juhantalon tapauksessa on se, ettda minis-
terin toiminta nousi SKOP:n entisen toimitusjohtajan muistiinpanoista tehdyn kirjan pe-
rusteella julkisuuteen, jonka vuoksi tapaus nousi eduskuntaan kansanedustajien kirjel-

mall3, ja eteni lopulta perustuslakivaliokunnan tutkittavaksi. 26°

Kolmanneksi perustuslakivaliokunnan tutkittavaksi ministerivastuuasia voi paatya myos
muun eduskunnan valiokunnan esittamalla tutkintapyynnolla perustuslain 115 § mukai-
sesti. Esimerkiksi vanhan perustuslakikokonaisuuden aikana niin kutsuttu Katil6opisto-
juttu nousi perustuslakivaliokunnan tutkittavaksi silloisen ministerivastuulain 2.2 § mu-
kaisella ”jonkin muun valiokunnan” toimesta, tassa tapauksessa valtiovarainvaliokunnan
kirjelm&ll327°. Neljanneksi perustuslaki mahdollistaa ministerivastuuasian tutkimisen vi-
reillepanon myds omasta aloitteestaan perustuslakivaliokunnalle. Eduskunnan tydjarjes-
tyksesta saatavan lain (40/2000) 28 § velvoittaa perustuslakivaliokuntaa ilmoittamaan
eduskunnalle tdysistunnossa ministerivastuuasian vireillepanon kaynnistamisesta. Pe-
rustuslakivaliokunta-aloitteellinen ministerivastuuasian vireilletulo on kuitenkin oikeus-
kirjallisuudessa ja valiokunnan ratkaisukaytannossa katsottu hyvin poikkeukselliseksi
menettelyksi?’*. Perustuslain esitdissd perustuslakivaliokunta nosti esiin sen seikan, ettei
valiokunnalla itsessaan ole juurikaan kdaytannon mahdollisuuksia ryhtya ministerien vir-
katoimien laillisuusvalvonnan arviointiin oma-aloitteisesti, ellei valiokunnassa ole vireilla

joku laillisuusvalvontaan vaikuttava muu seikka tai kasiteltava asia. Lisdksi valiokunta

268 Ks. M 4/2019 vp.

269 pTK 134/1992 vp., s. 3917-3918.

270 peVM 11/1960 vp., s. 1.

271 Saraviita, 2011, s. 951; Ks. esim. PeVM 10/1998 vp., s. 33.
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painotti sitd, ettei se halua ndyttdytya oma-aloitteisena oikeudellisten ministeririitojen

ratkaisijana. 272

Teoreettisesti ministerisyytteen vireillepano voi saada alkunsa my6s esimerkiksi oikeus-
kanslerin vuosittaisesta kertomuksesta toiminnastaan eduskunnalle. Kertomuksessa oi-
keuskansleri antaa havaintojaan lainsaadannon puutteista ja lainkdyttdon liittyvista on-
gelmista. Tahan sisdltyy myos lain soveltamiseen ja noudattamiseen liittyvia kysymyksia,
joilla ministerisyyteasian vireillepano mahdollistetaan. 2’3 Toki kdytdnndssa tdma on
melko epatodennakdista, koska useimmiten ministerisyytteiden tutkinnat ovat saaneet
alkunsa kansanedustajien muistutuksilla. Lisdksi ministerien toiminnan lainvastaisuuksia
epaillessa voisi olettaa, etta poliittisessa ymparistossa havainnot ja epailyt toiminnan
lainvastaisuudet nousisivat keskusteluun jo ennen oikeuskanslerin vuosikertomusta,

mahdollisimman pian tapahtumien jalkeen.

5.2.2 Ministerivastuuasiat perustuslakivaliokunnassa

Perustuslakivaliokunnan tehtavana on perustuslain 74 § mukaisesti perustuslainmukai-
suuden valvonta. Perustuslainmukaisuuden valvontaan ja taten perustuslakivaliokunnan
tehtaviin kuuluu myds ministerivastuuasioiden kasittely?’4. Jos perustuslain 115 § mukai-
sesti ministerivastuuasia pannaan vireille perustuslakivaliokunnassa, sen kasittelysta
maarataan paitsi perustuslain 114 §, myos tarkemmin ministerivastuulaissa. Perustuslain
114.2 § mukaan perustuslakivaliokunta toimittaa eduskunnalle kannanoton valtioneu-
voston jasenen mahdollisesta menettelyn lainvastaisuudesta. Perustuslakivaliokunta ei
siis itsessadn tee paatosta syytteen nostamisesta, vaan se kuuluu eduskunnalle. Perus-
tuslakivaliokunnan tehtavana on siis tutkia ministerien toiminnan lainmukaisuutta. Tar-
kemmin perustuslakivaliokunnan toiminnasta ministerivastuuasioissa saadetdaan minis-

terivastuulaissa. Ministerivastuulain 3 § mukaisesti perustuslakivaliokunnan tulee

272 peVM 10/1998 vp., s. 33.
273 Husa & Jyranki, 2012, s. 336-337.
274 Keinanen & Wiberg, 2012, s. 89.
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valittomasti varata tutkinnan kohteena olevalle tilaisuus antaa lausunto perustuslakiva-
liokunnalle, ja ennen kannanoton antamista eduskunnalle, tulee valiokunnan varata tut-
kinnan kohteelle tilaisuus antaa vastine aineiston perusteella. Perustuslakivaliokunnalla
on my0s oikeus pyytaa valtakunnansyyttdjaa toimittamaan esitutkinta ministerivastuu-
lain 4 § mukaisesti. Myo6s ylimmilla laillisuusvalvojilla voidaan katsoa olevan oikeus esi-
tutkinnan pyytamiseen, vaikkei sita suoraan lakiin olekaan kirjattu?’>. Lopullisessa ddnes-
tystilanteessa perustuslakivaliokunnassa danten mennessa tasan tulee ministerivastuu-

lain 5 § mukaisesti valiokunnan mietinto6n paatdkseksi lievempi kanta.

Perustuslakivaliokunta on aikaisemmassa ratkaisukaytdnndssdan?’® muodostanut minis-

terivastuuasioiden kasittelylle neliportaisen asteikon:

1) Onko valtioneuvoston jasen menetellyt virkatoimessaan lainvastaisesti?

2) Jos vastaus edelliseen on myonteinen, mitka ovat tekoihin sovellettavat rikoslain
tunnusmerkistot? Ovatko kyseessa lahinna yleisluonteiset virkarikostunnusmer-
kistot eli rikoslain 40 luvun 9 tai 10 §? Jos kyseeseen tulevat ko. tunnusmerkistot,
on harkittava, onko rikos niin vdhdinen, etteivat sddnnokset tule sovellettavaksi.

3) Jos jonkin tunnusmerkiston teonkuvaus tdyttyy, on ratkaistava, mikd on syyksi-
luettavuuden aste (tahallisuus, torked tuottamus vai tuottamus). Jos syyksi voi-
daan lukea vain tavallinen tuottamus, ministerisyytteen mahdollisuus sulkeutuu
pois, koska perustuslain 116 § edellytetdaan vahintaan torkeaa tuottamusta.

4) Jos syyksiluettavuus ylittaa torkedn tuottamuksen rajan, on harkittava, onko mi-
nisterin velvollisuuksien rikkominen luonnehdittavissa perustuslain 116 § mukai-

sesti olennaiseksi, tai menettely muutoin selvasti lainvastaiseksi. 277

Perustuslakivaliokunta kayttaa useita eri oikeustieteellisid asiantuntijoita ja heidan lau-

suntojaan ratkaisuiden punnitsemisessa. Lisdksi valiokunnan paatoksessa painoarvoa

275 Ks. luku 5.4.4.
276 Ks. PeVM 10/2010 vp., s. 5 & PeVM 26/2020 vp., s. 45-46.
277 EOAK/7293/2020, s. 3.
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saa myos tutkinnan kohteena olevan ministerin omat lausunnot ja selvitykset. Haasteena
perustuslakivaliokunnan toimivaltaan perustuvassa jarjestelmassa on se, ettei valiokun-
nalla ole valttamatta valittomasti kaytossaan sellaisia resursseja, kuin oma sihteeris-
ténsa?’8, Useasti valiokunta onkin joutunut pyytdmaan esitutkintaa valtakunnansyytta-
jaltd ministerien toimien lainmukaisuuden tutkimisessa, tuoreina esimerkkeina esimer-
kiksi Vanhasen ja Haaviston tapauksissa?’. Perustuslakivaliokunnan kdyttamiin asiantun-
tijoihin liittyy olennaisesti asiantuntijavalta, jolla on valtava merkitys ministerien syylli-
syyden tutkimisessa. Esimerkiksi Haaviston tapauksessa useat valiokunnan kuulemat
professorit, seka valtakunnansyyttadjat eivat I6ytaneet lainvastaisuuksia, kun taas emeri-
tusoikeuskansleri Jaakko Jonkka katsoi ministerisyytteen edellytysten tayttyneen?®. Asi-
antuntijavallan haasteena on pidetty oikeuskirjallisuudessa vallan keskittymista. Suo-
messa patevia valtiosdaantooikeudellisia asiantuntijoita on vahan, ja monilla heistd on
sellainen suhde perustuslakivaliokuntaan, ettei heilla valttamatta ole kykya lausua kriit-
tisesti perustuslakivaliokunnan toimista?8l. Lisaksi perustuslakivaliokunnan kayttaméat
asiantuntijat ovat hyvin pitkalti samoja henkil6ita — seitseman eniten kuultua asiantun-

tijaa on muodostanut yli 70 % kaikista lausunnoista?®2.

5.2.3 Perustuslakivalvonnan poikkeuksellisuudesta ja haasteista

Perustuslakivaliokunnan rooli perustuslainvalvojana on kansainvalisesti poikkeuksellinen.
Vaikka monesti perustuslakivaliokunnan roolia on luonnehdittu valtiosaantétuomioistui-
meen verrattavaksi, on toiminnoissa seka rakenteellisesti ettd sisallollisesti merkittavia
eroja. Yhtena merkittdvana erona on se, ettd perustuslakivaliokunnassa paatoksenteki-
joina toimivat poliittisesti valitut kansanedustajat, kun taas perinteisissa tuomioistui-
missa toimivat riippumattomat tuomarit. Kdytannossa esimerkiksi perus- ja ihmisoikeus-

[ahtoinen tulkinta ja ndihin liittyvat oikeusperiaatteet, seka niistda kaytava julkinen

278 Husa & Jyranki, 2012, s. 339.

279 Ks. esimerkiksi PeVM 10/2010 vp., s. 1. & PeVM 26/2020 vp., s. 1-2.
280 Jokela & Niemi, 2021, s. 5-6.

281 Keinanen & Wiberg, 2012, s. 90.

282 Keindnen & Wiberg, 2012, s. 104.
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keskustelu ovat johtaneet perustuslakivaliokunnan osalta siihen, ettei poliittisia kysy-
myksia voida aina jattaa perustuslakitulkintojen ulkopuolelle. Jarjestelmassa, jossa polii-
tikot valvovat perustuslainmukaisuutta, on kiistatta havaittavissa oikeuden ja politiikan

valinen jannite.?®

Voidaan jopa vaittaa, etta edella kuvattu ilmi6é on havaittavissa myos ministerivastuuasi-
oiden kasittelyssa. Esimerkiksi perustuslakivaliokunnan mietintdon Haaviston tapauk-
sessa vastalauseen jattaneet kansanedustajat edustivat Haaviston kanssa samaa puolu-
etta. Perustuslakivaliokunta totesi mietinnén paatésosiossa Haaviston menetelleen lain-
vastaisesti ja moitittavasti®*, mutta allekirjoittajat vaativat kirjauksen poistamista vasta-
lauseessa, jossa toteavat, etta on syyta katsoa, ettei Haavisto menetellyt lainvastaisesti,
vaan laillisesti?®>. My6s perustuslakivaliokunnan jasenet ovat myéntineet, etti oikeudel-
lisista argumenteista valiokunnan sisalla jasenilla saattaa olla kiusaus painottaa niita oi-
keudellisia argumentteja, jotka tukevat heiddn poliittisia tavoitteitaan?®®. Toki esimer-
kiksi Juhantalon tapauksessa eduskunta jakautui huomattavasti syytteen nostamiseen
liittyvassa ddnestyksessd perustuslakivaliokunnan mietinndn taakse ja sitd vastaan?®’.
Toisaalta oikeuden ja politiikan valisesta perustuslaintulkinnasta ei valttamatta ole tar-
koituksenmukaista paasta kokonaan eroon — se voi johtaa jopa syvallisempaan valtio-
saantdoikeudelliseen pohdintaan?8. Toki esimerkiksi ministerivastuuasioissa ei liikuta
pelkastaan politiikan ja valtiosaantooikeuden rajalla, vaan kyseessda on merkittavasti

my0s rikosoikeudellinen kysymys.

283 Dahlberg, 2024, s. 368-370.

284 peVM 26/2020 vp., s. 27.

285 pe\/M 26/2020 vp., s. 48.

286 Dahlberg, 2024, s. 383.

287 pTK 90/1993 vp., s. 2187; Juhantalon tapauksessa perustuslakivaliokunnan puheenjohtaja Sauli Niinis-
ton esitti syytteen nostamisen puolesta valtakunnanoikeuteen perustuslakivaliokunnan mietintéa puol-
taen, kun taas edustaja Saapunki ehdotti paatettiviksi asian raukeamista. Adnestyksessa Saapungin rau-
keavaa kannattava aani oli “jaa”, kun taas Niiniston ja perustuslakivaliokunnan mietinnon mukainen ehdo-
tus syytteen nostamiseksi valtakunnanoikeuteen “ei”. Adnestystulos oli seuraava: jaa-adnia 43, ei-3ania
125, seka tyhjia 3, poissa 28 edustajaa.

288 Dahlberg, 2024, s. 384.
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Myds esimerkiksi kansanedustajien kaksoisrooli ministerivastuukysymyksissa on herat-
tanyt keskustelua. Oikeuskansleri ja entinen eduskunnan puhemies Anu Vehvildinen ot-
tivat Haavisto-tapauksen jalkeen julkisuudessa kantaa perustuslakivaliokunnan kansan-
edustajien kaksoisrooliin seka muistutuksen allekirjoittajina, etta asiaa kasittelevina pe-
rustuslakivaliokunnan jasenind. Molemmat kritisoivat tatda nykyistd kaytantoa, jonka
muuttaminen olisi perustuslain muutoksen takana. 2% Vaikka perustuslakivaliokunta on
painottanut ratkaisuissaan oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin perusedellytysten mer-

290 e lainsdadantd suoranaisesti estd ministeri-

kitysta ministerivastuuasian kasittelyssa
vastuumuistutuksen allekirjoittaneita edustajia osallistumasta asian kasittelyyn perus-
tuslakivaliokunnassa. Esimerkiksi valtakunnanoikeudesta annetun lain esitiss&2%! tode-
taan, ettd kdytannossa esteellisyytta ei synny. 2°? Toisaalta esimerkiksi eduskunnan valio-
kuntaoppaassa todetaan, ettei perustuslakivaliokunnan jasenen ole asianmukaista valio-
kunnan aseman ja oikeudenkdyntiperiaatteiden vuoksi allekirjoittaa ministerivastuu-
muistutusta, eika osallistua rikosoikeudellisen ministerivastuuasian vireillepanoon valio-

kunnassa, jossa kansanedustaja on itse jasenena paattamassa syytteen nostamisen esit-

tdmisesta?%3.

Edelld kuvatut haasteet vaativat tata tutkimusta laajempaa tarkastelua perustuslakiva-
liokunnan, ja ministerien aseman merkityksellisyyden vuoksi. Perustuslakivaliokunnan
perustuslainmukaisuutta kasittelevat kannanotot nahdaan esimerkiksi tavanomaisessa
lainvalvonnassa sitovina myés valtioneuvostolle?%4. Vaikka perustuslakivaliokunnan kan-
nanotot, lausunnot ja mietinn6t tavanomaisessa lainvalmistelussa ovat eduskuntaa yhta
sitovia, kun minkad tahansa muunkin valiokunnan, kuitenkin perustuslainmukaisuuden
tutkimisessa, kuten ministerivastuukysymyksissa tai esimerkiksi lakiesityksen perustus-

lainmukaisuuden selvittamisessd, valiokunnan kanta on erittdin vakaan kaytannon

289 Salminen, 2023, luku 3. Etiikka parlamentissa — Uhkaako eduskuntaa korruptio? Vapaus, esteellisyys ja
lahjonnan torjunta.

290 Ks, PeVM 26/2020 vp., s. 13.

21 Ks, HE 185/1999 vp.

292 Ojkeusministeri®, 2022, s. 26-27.

293 Eduskunnan kanslia, 2023, s. 38.

294 pe\/P 43/2020 vp., s. 5.
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mukaisesti sitova. Padsaantoisesti perustuslakivaliokunnan kannanottojen oikeudelli-
sesta sitovuudesta ei kuitenkaan ole erikseen saadetty mitdan, mutta valiokunnan lau-
suntojen noudattamisen perinteen on katsottu olevan riittava peruste sille, ettei erillista

saannoksia ole tarpeen luoda. 2%°

5.2.4 Esitutkinnan maardaaminen

Vaikka ministerivastuuasioihin liittyva sadantely vaikuttaa suhteellisen selkealts, liittyy toi-
mivaltakysymyksiin omia haasteitaan ja tulkinnanvaraisuuksiaan. Ministerivastuulain 4 §
mukaisesti perustuslakivaliokunta voi ministerivastuuasiaa kasitellessaan pyytaa esitut-
kinnan suorittamista valtakunnansyyttdjalta. Oikeutta pyytaa esitutkintaa valtakunnan-
syyttajalta voidaan pitda muihin valiokuntiin ndhden poikkeuksellisena sddnnéksend?°®.
Esimerkiksi Vanhasen tapauksessa perustuslakivaliokunta pyysi valtakunnansyyttdjaa
toimittamaan esitutkinnan Vanhasen toiminnasta?®’. Vaikka toimivalta esitutkinnan pyy-
tamisessa ministerivastuuasiassa kuuluu perustuslakivaliokunnalle, perusoikeusuudis-
tusta tai ministerivastuulakia uudistettaessa ei suoraan lausuttu, etta ylimpien laillisuus-
valvojien oikeus maarata ministerivastuuasioissa esitutkinta olisi poistunut. Lisdksi polii-
sin oikeudesta maarata esitutkinta ministerivastuuasioissa omasta aloitteestaan on he-
rattanyt epaselvyyksia. 2° Vuonna 2010 perustuslakivaliokunta yhtyi tdhin epéselvyy-
teen, ja totesi, ettd sdannods vaatii selkeyttamisti?°°, Valtioneuvoston oikeuskansleri yh-
tyy myo0s perustuslakivaliokunnan nakemykseen siita, etta vaikka ministerivastuulain 4 §
mukaisesti valtakunnansyyttdjalla on oikeus esitutkinnan toimittamiseksi perustuslaki-
valiokunnan pyynndsta ministerivastuuasioissa, ei se poista ylimpien laillisuusvalvojien

oikeutta kdynnist33 itse esitutkinta ministerivastuuasiassa3.

2% Hidén, 2024, s. 337-338.

2% Hidén, 2024, s. 321.

297 Ks. PeVM 10/2010 vp., s. 1.

298 EOA 876/2005, s. 1-2.

299 peV/L 66/2010 vp., s. 4-5.

300 OKV/363/1/2019, s. 6.; Ks. PeVL 66/2010 vp., s. 4-5.
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5.2.5 Eduskunnan rooli

Perustuslain 114.2 § mukaisesti syytteen valtioneuvoston jasenta vastaan lainvastaisesta
menettelystd virkatoimessa paattaa perustuslakivaliokunnan kannanoton saatuaan
eduskunta. Eduskunnan tulee myos perustuslain mukaan varata ennen paatoksentekoa
syytteen nostamisesta tilaisuus tutkinnan kohteelle antaa selvitys toiminnastaan, joka
toteutetaan kaytanndssa perustuslakivaliokuntakuulemisella. Paatos edellyttda yksinker-
taista enemmistda eduskunnan taysitunnon paatoksenteossa, ja jos paatods asettuu syyt-
teen nostamisen puolelle, syytetta valtioneuvoston jasenta vastaan valtakunnanoikeu-

dessa ajaa aina valtakunnansyytt&ja30?,

Paasaantoisesti eduskunnan tdysistunnon menettelyistd ministerivastuuasioissa ei ole
saadetty lailla sen tarkemmin, kuin mita perustuslaissa ja ministerivastuulaissa saade-
taan. Perustuslakiuudistuksen esitoita tarkastelemalla selvida, etta alun perin hallituksen
esityksessa paatosvalta ministerien syytteen nostamisesta katsottiin luontevammaksi
perustuslakivaliokunnalle, kuin eduskunnan tdysistunnolle vanhan ministerivastuulain
mukaisesti, vaikka samalla painotettiin eduskunnan roolin merkittavyytta valtioneuvos-
ton toiminnan valvonnassa. Hallituksen esityksessa myos todettiin, ettei taysistunto sovi
tapauskohtaiseen ja oikeudellista harkintaa vaativaan menettelyyn, jossa julkisesti edus-
kunnan kasittelyssa paatettdisiin syytteen nostamisesta. 32 Eduskunnan vastauksessa
perustuslakivaliokunnan mietinndn pohjalta 393 hallituksen esitykseen ehdotettiinkin
eduskunnan roolin pitdmista syytteen nostamisesta paattavana elimena perustuslakiva-

liokunnan sijaan3%4, joka lopulta kirjattiin osaksi perustuslakia.

301 Saraviita, 2011, s. 947-948.

302 HE 1/1998 vp., s. 169.

303 Ks. PeVM 10/1998 vp., s. 10. Perustuslakivaliokunta korosti mietinnéssaan julkisen kisittelyn tirkeytta.
Mietinnén mukaan julkinen kasittely etenkin mahdollisissa syytteen nostamatta jattamiseen liittyvissa ta-
pauksissa on tarpeellista, ja jopa valttamatonta asian riittavaksi julkiseksi selvittamiseksi. Kdytanndssa pe-
rustuslakivaliokunnan voidaan katsoa korostaneen julkisen kasittelyn merkitysta sen johdosta, etta jos oi-
keudellinen vastuu ei toteudu, niin poliittinen vastuu tulee julkisuuden kautta kansalaisten arvioitavaksi.
304 EV 262/1998 vp., s. 20.
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Eduskunnan rooli paatoksentekijana voidaan nahda seka perustuslain 3.2 § ja 60.2 § jat-
kumona. Vaikka syytteen nostamisen edellytyksien tutkiminen kuuluukin perustuslaki-
valiokunnalle, on eduskunnalla viimekatinen vastuu paatdksenteosta. Tama korostuu
my0s siind, ettei perustuslakivaliokunta mietinndissaan ota kantaa siihen, tulisiko tutkin-
nan kohteena oleva ministeri asettaa syytteeseen vai ei, vaan pelkastaan siihen, taytty-
vatko syytteen nostamisen edellytykset ministerin menettelyssa. Tama johtaa myos sii-
hen, ettei eduskunta ole sidottu noudattamaan perustuslakivaliokunnan tulkintaa minis-
terin lainvastaisesta toiminnasta. 3°° Toki kdytanndssa perustuslakivaliokunnan asema ja
asiantuntijuus ministerivastuukysymyksissa esimerkiksi asiantuntijakuulemisten kautta

johtaa korkeaan kynnykseen poiketa valiokunnan mietinndsta.

My0s oikeuskirjallisuudessa on nostettu esiin kysymyksia siita, voiko eduskunta kaytan-
nossa edes aanestaa taysistunnossa ministerin syytteeseen asettamisesta tai sitd vastaan
perustuslakivaliokunnan tulkintaa vastaan3°®. Karkeasti sanottuna eduskunnan rooli paa-
toksentekijana ministerivastuukysymyksissa voidaan nahda kumileimasimena, joka aa-
nestaa joko syytteen puolesta tai vastaan perustuslakivaliokunnan mietinndssa esitetty-
jen taustojen perusteella. Talla korostetaan paatoksenteon julkisuutta ja tata kautta po-

liittista ministerivastuuta, joka tulee kansalaisten arvioitavaksi seuraavissa vaaleissa.

Toki eduskunnan rooli ei rajoitu pelkastaan paatoksentekoon syytteen nostamisesta. Esi-
merkiksi Juhantalon saatua tuomion valtakunnanoikeudessa perustuslakivaliokunta lau-
sui, ettd edellytykset Juhantalon edustajantoimen lakkauttamiseksi eduskunnassa olivat

307

tayttyneet luottamuksen ja kunnioituksen vaarannuttuas®’, joka voidaan ndahda osana

pa rlamentaarisen vastuun toteutumista.

Eduskuntakasittelyyn liittyy samanlaisia haasteita, kun esimerkiksi perustuslakivaliokun-

nan ministerivastuuasioiden kasittelyyn. Loppukddessa eduskuntakasittelyssakin ollaan

305 Hidén, 2024, s. 322.
306 Ks, Saraviita, 2011, s. 944.
307 peVM 15/1993 vp., s. 5.
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siind tilanteessa, jossa poliitikot paattavat toisten poliitikkojen oikeudellisesta syyttee-
seen asettamisesta, joka on kansainvalisestikin poikkeuksellinen jarjestely. Toki tuomio-
valta ministerien virkatoimien lainmukaisuuksien osalta sdilyy edelleen tuomioistuinta-

solla valtakunnanoikeudessa.

5.2.6 Valtakunnanoikeus

Perustuslain 101 § mukaan valtakunnanoikeus kasittelee syytteen, joka nostetaan valtio-
neuvoston jasenta vastaan. Valtakunnanoikeuden jasenina ovat korkeimman oikeuden
presidentti puheenjohtajana, korkeimman hallinto-oikeuden presidentti, virkaialtdan
kolme vanhinta hovioikeuden presidenttia, seka viisi eduskunnan valitsemaa jasenta (PL
101.2 §). Ministerisyytteisiin luontainen poliittinen luonne otetaan huomioon kokoon-
panossa, jonka vuoksi eduskunta valitsee osan jasenisti3%, Valtakunnanoikeus on ainoa
perustuslakitasoinen erityistuomioistuin3®. Valtakunnanoikeuden tarkoituksena on paa-
saantoisesti ministerien oikeudellisen vastuun toteuttaminen, mutta esimerkiksi ylim-
pien tuomarien, tasavallan presidentin, seka ylimpien laillisuusvalvojien oikeudellisen
virkavastuun toteuttaminen nahtiin myds valttamattomana itsendisessa tuomioistui-

messa.

Tarkemmin valtakunnanoikeuden toiminnasta saadetdaan ministerivastuulain 3 ja 4 lu-
vussa. Syytettd valtakunnanoikeudessa kasitellddn ministerivastuulain 11 § mukaisesti
samalla lailla, kun tavallisissa oikeudenkaynneissa virallisen syyttdjan ajamissa rikosasi-
oissa. Paatoksentekotilanteessa daanten mennessa tasan syyteharkinnassa lievempi
kanta muodostuu tuomioistuimen kannaksi3!°. Valtakunnanoikeuden paatoksistd mie-
lenkiintoisia tekee se, etta niissa on valituskielto (ministerivastuulaki 16 §). Valituskiel-

losta huolimatta tasavallan presidentti voi armahtaa valtakunnanoikeudessa tuomitun3?,

308 Saraviita, 2011, s. 894.
309 Husa & Jyranki, 2012, s. 320.
310 saraviita, 2011, s. 892.
311 Saraviita, 2011, s. 894.
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Valtakunnanoikeutta on pidetty perustuslakivaliokunnan ratkaisukaytannossa raskaana
ja poikkeuksellisena menettelyvaihtoehtona3!?, jonka vuoksi sen kidyttaminen ministeri-
vastuuasioissa on jaanyt suhteellisen vahaiseksi. Nykyisen perustuslain aikana valtakun-
nanoikeus ei ole kokoontunut kertaakaan, ja viimeisin kokoontuminen oli vuonna 1993
Kauko Juhantalon tapauksen yhteydessa. Valtakunnanoikeus kokoontuu ministerivastuu-
lain 9 § mukaisesti vain silloin, kun paatos syytteen nostamisesta on saapunut valtakun-
nanoikeuden puheenjohtajalle. Korkea kynnys saattaa asiat kasiteltavaksi valtakunnan-
oikeuteen herattaa kysymyksia jarjestelman kehitystarpeista. Valtakunnanoikeuden poh-
jalla vaikuttava saantely on kuitenkin noin sata vuotta vanhaa, ja valtakunnanoikeuden
asemaa aikana, jolloin kdydaan keskustelua tuomioistuinlaitoksen riippumattomuudesta
poliittisesta paatoksenteosta, tulisikin pohtia uudelleen. Perustuslakiuudistuksenkaan
yhteydessi kriittista keskustelua valtakunnanoikeudesta ei kayty. 3!2 Valtakunnanoikeus
on paatynyt ministerivastuun osalta syytteeseen sen historian aikana vain neljasti, ta-
pauksissa Niukkanen (1933), Salaputkijuttu (1953), Katiloopisto (1961), sekd Juhantalo
(1993)314,

5.3 Ministeririkossaantelyn ja tavanomaisen virkavastuujarjestelman ke-

hittamistarpeista

Ministeririkoksiin liittyva saantely on herattanyt oikeustapauksien yhteydessa, ja yhteis-
kunnallisella tasolla keskustelua. Oikeuskaytannosta, perustuslakivaliokunnan ja sen asi-
antuntijoiden lausunnoista, sekd laillisuusvalvojien lausunnoista ilmenee selkeita
puutoksia ja epaselvyyksia ministeririkoksiin liittyvassa sadntelyssa. Lisaksi oikeustapaus-
ten vahdisen maaran voidaan katsoa johtaneen siihen, ettei laajempaa kaytantoa esi-
merkiksi siitd, mitd sdannostoa tapauskohtaisesti tulisi soveltaa tulkittaessa perustuslain

116 § mukaisesti esimerkiksi muun virkatoimessaan selvasti lainvastaisen menettelyn

312 Ks. esimerkiksi HE 1/1998 vp., s. 170-171; PeVM 26/2020 vp., s. 26.
313 Koskentausta, 2019, s. 334-335,
314 Hidén, 2024, s. 324-326.
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saannoksen tayttymistd, tai vaikkapa siihen, ettei ministerin tehtavaan kuuluvat velvolli-
suudet ole aina selkeita eri tapauksissa. Oikeusministerion oikeudellisen ministerivas-
tuun kehittamishankkeen taustamuistiossa on kasitelty useita kysymyksia, joita tassakin
tutkimuksessa on pohdittu. Esimerkiksi taustamuistion asiantuntijalausunnoissa koros-
tettiin korotetun syytesuojan tarpeellisuutta, sédnnéksen muotoilun selkeytta, seka tul-
kinnanvaraisuutta. Esimerkiksi korruptiorikoksia ja muita “perustuslakia vastaan tehtyja
rikoksia” on ehdotettu virkarikossdaantelyn osaksi Norjan mallin mukaisesti. Yleisesti asi-
antuntijalausunnoissa korostui tarve korotetun syytekynnyksen ja pykdlan muotoilun

tarkentamisen tarkastelulle. 31°

Korjaustarpeita nykyiseen saanndstoon on esitetty myods Euroopan tasolla. Euroopan ko-
missio on antanut palautetta Suomelle jo vuodesta 2022 Idhtien oikeusvaltion tilantee-
seen liittyen ministerien puolueettomuuden osalta. Komission oikeusvaltiokertomuk-
sessa vuodelta 2023 komissio suositteli Suomelle muutoksia ministerien toimintaohjei-
siin, ja niiden tasmentamisiin erityisesti puolueettomuuden ja riippumattomuuden
osalta. Vaikkakin ministerin kasikirjan laatiminen sisalsi yleisida ministerin toimintaa oh-
jaavia periaatteita ja sdannoksia, puutteita jii edelleen esiintymaan. 31 GRECO lausui vii-
dennelld arviointikierroksellaan (kohta 40) vuonna 2018 Suomen johtavien virkamiesten

ja ministerien menettelyiden eettisista kysymyksista seuraavaa:

Valtioneuvoston kanslia vastaa ministereitd koskevista eettisista kysy-
myksistd; sen neuvoa-antavaa tehtdvaa talla alalla tdydentda oikeus-
kansleri. Ministerin kasikirjassa (2015) kasitellaan hyvan hallinnon pe-
riaatteita, joiden pitdisi toimia ohjenuorana ministerin tehtavien hoita-
miselle valtioneuvoston jasenend. Kasiteltavia aiheita ovat esimerkiksi
paatoksenteko, valtioneuvoston toiminta, valtion varojen hallintatyo-
kalut, lainvalmistelu ja eduskuntasuhteet. Kasikirja on melko yleisluon-
teinen, ja arviointiryhmalle on kerrottu, ettd valtioneuvoston kanslia
valmistelee parhaillaan ministereille erillistd ohjetta lahjojen vastaan-
otosta. Eduskunta on laatinut lisdksi menettelysdannot ministereille,
jotka toimivat samanaikaisesti kansanedustajina. Johtavien virkamies-
ten eettisistd laiminlyonneistda ei ole olemassa tilastoja, mutta

315 Ojkeusministeri®, 2022, s. 25-26.
316 Eyroopan komissio, 2023, s. 14.
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viranomaisilta saadun tiedon mukaan vaarinkdytdstapauksia on vuosit-
tain hyvin vahan. 317

GRECO katsoo raportissaan mygs, etta ministeria on kaytannossa esimerkiksi korruptio-
epailyissa hyvin vaikea saada oikeudelliseen vastuuseen toiminnastaan. GRECO havaitsi
jo vuonna 2001 taman ilmién, mutta vahaisten korruptioepailyiden maaran johdosta se
ei antanut suosituksia lainsaddanndllisiin muutoksiin. Viidennessa lausunnossaan
GRECO kuitenkin suosittelee jo “madaratietoisiin toimiin ryhtymisen” varmistaakseen sen,
ettei nykyinen saannosto ja korotettu syytesuoja estda mahdollisten korruptiorikosten esi-

tutkintaa. 318

Tuoreimmassa, vuoden 2025 komission oikeusvaltiokertomuksessa, komissio antoi Suo-
melle kritiikkia siita, etteivat ministerit edelleenkaan kuulu aikaisempien komission suo-
situsten mukaisesti kdytannesdantojen piiriin. Ministerien kdytdnnesdantdjen ehdote-
taan koskevan niita kaytantoja, joita ministerin kasikirjassa ei kasitelld, kuten arkaluon-
toisia lahjomattomuuteen liittyvia aiheita 31° Kdytdnnesaannoilla komissio tarkoittaa vir-
kamiehiin ja ylimpiin johtohenkildihin sovellettavaa vuoden 2021 toimintaohjetta3?°.
Kaytannesadantdjen soveltaminen ministereihin osana lahjomisen ja korruption vastaisia

toimia olisi linjassa monien muiden EU-jasenmaiden kanssa3?1.

Oikeusministerio julkaisi vuonna 2025 valtioneuvoston periaatepaatdksen kansalliseksi
korruptionvastaiseksi strategiaksi ja toimenpideohjelmaksi 2025—-2027 vastauksena EU:n
korruptiontorjuntadirektiiviin liittyviin toimiin322. Strategia voidaan nihdi osana vas-
tauksesta komission esittamaan kritiikkiin ja suosituksiin. Strategia on lisdksi osana Or-
pon hallituksen hallitusohjelmaa, ja ohjelmalla pyritddan vahvistamaan esimerkiksi oi-

keusvaltiota ja hyvan hallinnon periaatteita muun muassa edistamalld korruption

317 GRECO, 2018, s. 14.

318 GRECO, 2018, s. 32.

319 Euroopan komissio, 2025, s. 9-10.

320 Eyroopan komissio, 2024, s. 13; Ks. Virkamieseettinen toimintaohje — Yleisesitys valtionhallinnon virka-
miesetiikkaa koskevista sddadoksistd, ohjeista ja kdytannoista. Valtiovarainministerio, 2021.

321 Ks. Euroopan komissio, 2024, s. 23.

322 EY/758/2023-0M-55, s. 6. & Ks. OM039:00/2023.
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torjuntaa. 322 Ongelmana strategiassa on se, ettei se vastaa suoranaisesti komission ja
GRECOnN edella mainittuihin kritiikkeihin, tai ainakaan tarjoa suoria lainsaadannallisia rat-
kaisuja nimenomaisesti ministerien korruptio- tai lahjontatapauksien lainsddadannon ke-
hittamiseen. Toki esimerkiksi toimenpidekohdassa 2.3.3. toimenpiteeksi mainitaan mi-
nistereille suunnatun korruptiontorjunnan ja integriteetin edistimisen osalta oleelliset
ohjeet ja niiden kokoaminen yhdeksi asiakirjaksi, seka kohdassa 5.2.3. niin kutsutun mi-
nisterikarenssilainsdadannén toimeenpano3?4, mutta esimerkiksi ministerien syytekyn-

nykseen liittyvia kysymyksia ei olla raportissa mainittu.

Toki lainsaadanndllisia hankkeita on tutkimuksen kirjoitushetkella vireilla, joilla pyritaan
vastaamaan esimerkiksi GRECO:n esittamaan kritiikkiin. Esimerkiksi vireilla oleva halli-
tuksen esitys eduskunnalle laeiksi valtioneuvoston jasenen tehtavaan liittyvasta karens-
sista seka sakon taytantoonpanosta annetun lain 1 §:n muuttamisesta (HE 90/2024) pyr-
kii vastaamaan raporttien kritiikkiin. Esityksen perusteluissa todetaan niin kutsutun pyo6-
réovi-ilmion ja sen eturistiriitojen torjumisen tarve ministerien osalta GRECO:n suositus-
ten mukaisesti3?®, mutta lakiesitys ei vastaa esimerkiksi korotetun syytekynnyksen haas-
teisiin, ja sen tulkinnanvaraisuuteen. Muita ministerisyytejarjestelmaan liittyvia haas-
teita, kuten perustuslakivaliokunnan roolia, eduskunnan roolia, toimivaltoihin, seka lail-

lisuusvalvontaan liittyvia kysymyksia on kasitelty tassa tutkimuksessa jo aiemmin.

My®0s rikoslain virkarikossdaantelyssa on omat haasteensa. Virkarikossaantelyn asema on
herattanyt erilaisia nakdkulmia sen tulevaisuuteen ja tarpeisiin liittyen. Esimerkiksi Matti
Muukkonen on ehdottanut oikeusministerion selvityksessa, etta rikosoikeudellisesta ja
rikoslakiin perustuvasta virkarikossdaantelysta siirryttdisiin kohti hallinto-oikeudellista
saantelya3?6, kun taas professorit Tomi Voutilainen ja Pekka Viljanen ovat lausuneet, ett3

virkavastuun rikosoikeudellinen saidntely tulee maéritelld rikoslaissa 327 . Julkisen

323 Mintysalo, 2025, s. 8-10.

324 Miantysalo, 2025, s. 20-26.

325 HE 90/2024 vp., s. 3.

326 Ojkeusministeri®, 2024, s. 1.

327 youtilainen, 2024, s. 4.; Viljanen, 2024, s. 4.
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hallinnon laajentuminen ja tehtavdkentdn kasvaminen kuluneina vuosikymmenina on
johtanut tilanteeseen, joka on johtanut virkarikossaantelyn vanhentumiseen ja uudistus-
tarpeisiin328. Lisaksi tavallisen virkavastuun uudistamisesta on lausuttu useankin asian-

tuntijan toimesta3%°.

328 Brander, 2024, s. 102 & Ks. Brander, 2024, s. 106—108: Yksityiskohtaisissa virkarikossdannoksissa esi-
merkiksi lahjusrikoksiin liittyy paallekkaisyyksia tekotapoihin liittyen, virkasalaisuuden rikkomiseen epéasel-
vyyksid tiedon paljastamisen osalta, virka-aseman vaarinkdytossa puutteelliseen kirjaukseen julkisen val-
lan kaytosta (nykyisin muotoilulla "virkatoiminnassa”), seka virkavelvollisuuden rikkomisen osalta tekojen
vahyysarvioon, seka virkavelvollisuuden tunnusmerkiston suppeuteen liittyen.

329 Ks. Oikeusministeri®, 2024, s. 1: Oikeusministeridn virkarikossddnnosten lausuntotiivistelméassa tode-
taan, ettd yleisella tasolla rikosoikeudellisen virkavastuusdantelyn kokonaisarviointia erityisesti virkavas-
tuun laajuuden osalta on pidetty tarpeellisena. Lausuntotiivistelmassa myos todetaan, ettd virkavastuun
kehittamisessa tulisi siirtyd kohti sdantelya, jossa samat virkarikossaannokset koskisivat kaikkia julkista hal-
lintotehtdvaa suorittavia, eika pelkdstdan muodollisesti virka-asemassa toimivia. Tama olisi valttamatonta
erityisesti lainsadadannon johdonmukaisuuden, selkeyden, ja julkista tehtavaa hoitavien yhdenvertaisuu-
den kannalta.
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6 Pohdinta ja johtopaatokset

Tutkimuksen tarkoituksena oli tarkastella kysymyksia siitd, mistda ministerien oikeudelli-
nen ja poliittinen vastuu koostuvat, seka miten valtioneuvoston jasenen virkavastuu
eroaa tavanomaisesta virkavastuusta. Tutkimuskysymyksia tarkasteltiin erityisesti valtio-
saantooikeudellisesta, hallinto-oikeudellisesta, seka rikosoikeudellisesta ndkdkulmasta.
Lisaksi tutkimuksessa oli virkamiesoikeudellinen nakdkulma erityisesti virkavelvollisuuk-
sien kasittelyn kautta. Tassa kappaleessa kasitellaan tutkimuksessa ilmi tulleita oleelli-

simpia havaintoja.

Eroavaisuuksia tavallisen virkavastuun, ja valtioneuvoston jasenen vastuussa virkatoimis-
taan on loydettavissa useita. Taustalla vaikuttaa eridva saantely, jossa virkamiesten paa-
piirteiset vastuut l6ytyvat hallintolaista, valtion virkamieslaeista, hallinnonalan erityisla-
eista, seka esimerkiksi valtioneuvoston tai ministerididen asetuksista. Merkittavimpia
virkamiehen velvollisuuksia ovat esimerkiksi kaikkeen julkisen vallan kayttoon liittyva hy-
van hallinnon turvaaminen, perus -ja ihmisoikeuksien turvaaminen (PL 22 §), asemaan
perustuvat kdyttaytymisvaatimukset, yleinen velvollisuus suorittaa annetut virkatehta-
vat, seka vaitiolovelvollisuus. Lisdksi hallintolaki maarittda esimerkiksi hallinnon oikeus-
periaatteet (6 §), seka esteellisyyskysymykset (27-29 §). Hyvan hallinnon vaatimuksiin
taas liittyvat esimerkiksi luottamuksen yllapitaminen julkiseen valtaan, hallinnon paatos-
ten lainmukaisuuteen, seki kansalaisten oikeusturvan turvaaminen hallintoasioissa3°.
Virkamiehen oikeudellinen vastuu eli virkavastuu toteutuu vahingonkorvausvastuuna,
hallinnollisena vastuuna, tai rikosoikeudellisena vastuuna. Tavanomainen virkavastuu
pohjautuu perustuslain 118 §, jossa maaritellaan virkamiehelle virkamiehen oma virka-
vastuu, virkavastuu osana toimielimen jasenena toimimista, seka virkavastuuta esitteli-
jana toimimisessa33!. Hallinnollisen vastuun toteuttamisessa menettelyt ovat jarjestyk-
sessa vahiten vakavista vakavimpaan seuraavat: huomautus, varoitus, virkasuhteen irti-

332

sanominen, sekd virkasuhteen purkaminen 332, Vakavimmissa virkavirhetapauksissa

330 Lankinen & Pietarinen, 2023, s. 173
31 M3enpas, 2017, s. 431.
332 M3enpas, 2017, s. 438-442.
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rikoslain virkarikossaannosto voi tulla myos kyseeseen, jolloin tavallisia virkamiehia kos-
keva syyte kasitellddn rikosasiana kardjidoikeudessa333, Lisiksi tosiasiallinen virkavastuu,

ja esimerkiksi virkamiesetiikka ohjaavat virkamiehen toimintaa.

Valtioneuvoston jasenten vastuu toimistaan on samankaltainen tavallisten virkamiesten
kanssa virkarikossaannoston soveltamisen osalta. Virkavastuuseen liittyvissa kysymyk-
sissa ministerien virkavastuu onkin kdytannossa pelkastaan rikosoikeudellista, kun taas
tavallisilla virkamiehilla vastuu nayttaytyy kolmena eri virkavastuun muotona. Hallinto-
lain esteellisyyssadanndksia sovelletaan ministerien toimintaan, kuten myds rikoslain vir-
karikossaannoksia ministerien hoitaessa rikoslain 40 luvun 12 § mukaisesti julkista luot-
tamustehtavaa33*. Erityispiirteensd ministerivastuusdantely saa hyvin pitkalti perustus-
lain saannoksista korotetusta oikeudellisesta ministerivastuusta, seka poliittisesta vas-
tuusta eduskunnalle. Erityisesti PL 116 § mukainen korotettu syytekynnys, ja asian kasit-
telyyn liittyvat poliittiset ulottuvuudet muodostavat hyvin poikkeuksellisen ja erityislaa-
tuisen jarjestelman, joka takaa ministereille vahvan oikeudellisen suojan heidan virkatoi-
milleen. Tatd havaintoa tukevat myos vahaiset tapausesimerkit valtakunnanoikeuden ta-

solla.

Erityisesti poliittinen vastuu, mahdolliset ministerien eroamisiin liittyvat kysymykset
eduskunnan luottamusadanestyksissa tuovat ministerivastuukokonaisuuteen puolen, jota
hallinnon puolueettomuusvaatimuksen johdosta ei tunnisteta ollenkaan tavallisten vir-
kamiesten tapauksessa, vaikkakin esimerkiksi hallinnollisen virkavastuun toteutuminen
tavallisilla virkamiehilla voidaan nahda osittain rinnasteisena tahan esimerkiksi tehtdvan
paattymisen osalta. Ministereiden erotilanteeseen voi johtaa taysin lainmukainen toi-
minta, joka voi myos johtua esimerkiksi poliittisen tapauskohtaisen harkinnan puut-
teesta, tai vaikkapa puoluejohdon luottamuksen menettamisesta, kun taas virkamiehilla
viran irtisanominen tai purkaminen on seurausta vakavista rikkomuksista. Oikeudellisen

ja poliittisen vastuun lisdksi ministerivastuuseen voidaan sisallyttdd lainsddadannon

333 M3enpas, 2017, s. 446.
334 Muukkonen, 2022, s. 2.
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ulkopuolinen vastuu danestdjille, joka ei kuitenkaan sido heita toiminnassaan oikeudelli-
sesti millaan tavalla. Toki vastuun danestajille voidaan katsoa tayttyvan parlamentaris-
min periaatteella, eli ministerin vastuulla eduskunnalle, joka taas on demokratian ja kan-
san dani paatoksenteossa. Eduskunnan tehtya syytteen nostamispaatoksen karajaoikeu-

den sijaan oikeutta haetaan valtakunnansyyttdjan toimesta valtakunnanoikeudesta.

Valtakunnanoikeus itsessaan on melko poikkeuksellinen ratkaisu, jota myds perustusla-
kivaliokunnan ratkaisukaytanto tukee33°. On toki poikkeuksellista, ettd de facto paatok-
sentekijdvaliokunta voi vedota syytteen nostamatta jattamisen esittamisessa eduskun-
nalle siihen, ettd tuomioistuinkasittely erityistuomioistuimessa olisi liian raskas ja dra-
maattinen prosessi, vaikka kyseessa on valtakunnan johtavien poliitikkojen oikeudellisen
vastuun toteutumisen nayttama. Valtakunnanoikeus instituutiona toimii myds politiikan
ja oikeuden rajamailla, joka on tuomioistuimelle poikkeuksellinen asetelma. Tama johtuu
lakisaateisesta velvollisuudesta sisallyttdaa valtakunnanoikeuden kokoonpanoon edus-
kunnan valitsemia jasenia, jotka lahes poikkeuksetta ovat kansanedustajia. Voisi kuvitella,
ettd maan korkeimman poliittisen johdon ja virkakunnan toimien lainmukaisuutta tulkit-
seva tuomioistuin olisi kokoonpanoltaan pelkadstdaan oikeudellisia asiantuntijoita, ilman
poliittisesta elimesta valittuja edustajia. Myo6s tavanomaiseen virkavastuuseen merkitta-
vana eroavaisuutena voidaan nahda eduskunnan rooli syytteen nostamisen paatoksen-

teossa.

Huomattavia eroavaisuuksia on vastuun tason ja syytekynnyksen osalta my6s itse pro-
sessin kasittelemisessa ja laillisuusvalvontaan liittyvissa kysymyksissa. Virkamiestasolla
virkavastuun toteuttaminen keskittyy joko viranomaiselle itselleen (hallinnollisen vas-
tuun keinot), virkamiehelle itselleen esimerkiksi esteellisyytta tulkittaessa, vahingonkor-
vausvastuukysymyksissa viranomaisen vapaaehtoisuuteen tai tuomioistuinratkaisuun33®,
tai rikosoikeudellisissa virkarikostapauksissa yleisille tuomioistuimille. Ministerivastuun

toteutumisessa toimivaltakysymykset poikkeavat merkittavasti.

335 Ks. PeVM 26/2020, s. 26.
336 M3enpaa, 2017, s. 446.
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Ministerivastuukysymyksissa syytteen edellytyksien tutkiminen on keskitetty perustus-
lakivaliokunnalle, jonka lausunnon perusteella paatoksenteko syytteen nostamisesta
kuuluu eduskunnan taysistunnolle. Oikeusvaltion nakdkulmasta on hyvin poikkeuksel-
lista, etta ylimman valtiojohdon virkatoimien lainmukaisuuden tutkiminen on tilanteessa,
jossa poliitikot paattavat toisen poliitikon syytteen nostamisen esittamisesta poliitikoille,
jotka lopulta paattavat syytteen nostamisesta. Jos syyte nostetaan eduskunnan paatok-
selld, tuomiosta tuomioistuimessa paattavat myos oikeudellisten asiantuntijoiden lisdksi

poliitikot.

Perustuslain 115 § mukaisesti ministerien toiminnan lainmukaisuuden tutkinta voidaan
panna vireille laillisuusvalvojien ilmoituksilla, kansanedustajien allekirjoittamalla muis-
tutuksella, eduskunnan muun valiokunnan tutkintapyynndlla, tai perustuslakivaliokun-
nan oma-aloitteisella tutkinnan kdaynnistamisella. Toki oikeuskanslerilla, seka oikeusasia-
miehelld ovat merkittavat roolit paitsi ministerien laillisuusvalvonnassa, myos tavallisten
virkamiesten laillisuusvalvonnassa. Oikeuskanslerin roolista valtioneuvoston ja taten mi-
nisterien oikeudellisena neuvonantajana, ja toisaalta virkatoinen lainmukaisuuden val-
vojana on herattanyt kritiikkia, epaluuloisuutta, ja jopa politikoinnin epailyksia33’. Epailyt
liittyvat nimenomaan ministerien laillisuusvalvontaan, koska tilanteissa, kun ylimmat lail-
lisuusvalvojat tutkivat virkamiesten tai viranomaisen toimintaa, ei ole poliittista ulottu-

vuutta.

Seka ministerivastuun, etta tavanomaisen virkavastuun saannostolle on esitetty harmo-
nisointitarpeita. Tavanomaisen virkavastuun osalta haasteet liittyvat pitkalti esimerkiksi
paallekkaisyyteen, hallinnonalakohtaisuuteen, seka virkavelvollisuuksien, ja rikos- seka
hallinto-oikeudellisen virkavastuun suhteen epamaéariisyyteen33®. My6s ministerivas-
tuun osalta on esitetty tarvetta harmonisoinnille, ja sddntelyn kehittamiselle. Oikeusmi-
nisterion oikeudellisen ministerivastuun taustamuistiossa kyseenalaistetaan esimerkiksi

eduskunnan roolia paatoksentekevana elimena, vaikka samalla asiantuntijat ovatkin

337 Jonkka, 2009, s. 100.
338 Ks, Muukkonen, 2022, s. 28-29 & Hoffrén, 2024, s. 6-7.
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pidattyvaisia ehdottamaan ministerisyytteen nostamisen paatoksenteon siirtamista
eduskunnalta vaikkapa perustuslakivaliokunnalle33°, Syytteen nostamisesta paattamisen
lisdksi kritiikkia on esitetty myds esimerkiksi GRECO:n raporteissa korruptionvastaisen
ministerisaantelyn puutteesta. Eduskunnan oikeusasiamies on esittanyt kritiikkia jo ny-
kyisen perustuslain saatamisisvaiheessa nostetuista haasteista liittyen perustuslain 116
§ sisaltoon. Oikeusasiamiehen mukaan PL 116 § saanndkselle on mahdotonta antaa yk-
siselitteistd merkitysta ja tulkintaa, joka olisi linjassa sdanndksen saatamisvaiheen perus-
teluissa esitetyille tavoitteille, joka tekee tilanteesta hyvin epatyydyttavan niinkin tarke-

4ssd asiassa, kuin ministerivastuussa3°.

Tilanne, jossa toinen ylimmista laillisuusvalvojista, ja osa maan korkeimmista valtio-
saanto- ja rikosoikeudellisista asiantuntijoista ovat sitd mieltd, ettd saannos on liian epa-
selva ja tulkinnanvarainen, seka vastoin lain saatamisvaiheessa osoitettua tarkoitusperaa
ja lain henked, on poikkeuksellinen. Kyseessa on kuitenkin niinkin merkittava asia, kuin
ylimpien lainkdyttdjien toiminta ja sen lainmukaisuuden tutkiminen. Prosessin oikeudel-
listen ja poliittisten kysymysten valinen jannite on ilmeinen, ja esimerkiksi Haaviston ta-
pauksessa vastalause tutkinnan kohteena olevan ministerin puoluetovereilta herattaa
kysymyksen poliittisten motiivien vaikutuksesta valiokunnan paatoksentekoon. My6s ko-
konaisuus, jossa poliitikot paattavat toisten poliitikkojen syytesuojasta, on oikeusvaltion
kannalta ja kansainvalisesti poikkeuksellinen. Oikeuden tulkinnan tulisi olla kuitenkin ky-
symys siitd, mika on oikein, ja mikad vaarin. Tahan muottiin eivat aina poliittiset motiivit

ja realiteetit istu.

Vahaiset oikeustapausesimerkit herattavat myos kysymyksen siitd, onko perustuslakiva-
liokunnan paatoksenteko ministerivastuuasioissa liian keskittynytta. Valiokunnan vahai-
set tapausesimerkit voivat johtaa siihen, etta aikaisemmat tulkinnat saavat valtavan mer-
kityksen oikeuslahteend. Perustuslakivaliokunnan ratkaisuista on havaittavissa, etta va-

liokunnan vanhaa ratkaisukdytdntéa painotetaan syytekynnyksen edellytysten

339 Oikeusministeri®, 2022, s. 13.
340 EOAK/7293/2020, s. 7-8.
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tayttymisen tulkinnassa merkittavasti. Samaan aikaan on esitetty huomioita valiokunnan
asiantuntijoiden kdyttamisen keskittymisesta samoille henkildille. Johtavatko nama yh-
dessa siihen, etta tulevissa ministerien syytekynnysten valiokuntakasittelyissa tulkinnat
eivat muutu, koska asiantuntijat, joiden lausuntojen pohjalta paatoksenteko kaytan-
ndssa muodostuu, pysyvat samana, jolloin he ovat myos antaneet pitkalti edellisten ta-
pauksien asiantuntijalausunnot myods itse. Myos Keindanen ja Wiberg kiinnittivat jo
vuonna 2012 huomiota valiokunnan polkuriippuvuusongelmaan34t. Myoés esimerkiksi
Dahlberg on nostanut esiin valiokunnan sisaiset “lehmankaupat” liittyen valiokunnan ka-
sittelyiden painotuksiin ja mahdollisiin epdajohdonmukaisiin kompromissien hakemisiin
silla verukkeella, ettd mitka valtiosaantokysymykset esimerkiksi kirjataan ponsitasolle, ja
mitka vain huomautuksiin3*2. Miksi samat haasteet eivat voisi ndkyd myds ministerivas-

tuuasioiden kasittelyssa valiokunnassa?

Loppuhavaintona ministerivastuun toteutumisen osalta on se, ettd se harvoin istuu ylei-
seen oikeustajuun. Hyvin usein esimerkiksi valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisukay-
tanndssa ministerien toimien lainmukaisuuden tutkimisessa korostuu seurausten vaha-
patoisyys. Toki tahan vaikuttaa jakautuminen oikeudellisen ja poliittisen vastuun valilla,
mutta oikeudelliset seuraukset jaavat yleensa melko pieniksi, tai olemattomiksi korote-
tun syytekynnyksen vuoksi. Ratkaisukdytdannossa korostuu toimenpiteena ja seurauk-
sena “asioiden saattaminen tiedoksi”. Monesti ministerit kantavat esimerkiksi julkisista
lausumisistaan pelkastaan poliittiset seuraamukset, vaikka menettely olisi asemaan so-

pimatonta, tai aseman tuomien velvollisuuksien vastaista343,

Myds perustuslain turvaaman korotetun syytekynnyksen mahdollistama toimiminen
lainvastaisesti on poikkeuksellinen erikoisuus tavanomaiseen virkavastuuseen. Kaytan-
ndssa tdma on johtanut ja todennakdisesti tulee johtamaan tilanteisiin, joissa ministerit

voivat rikkoa ministerin velvollisuuksiaan, ja esimerkiksi toimia lainvastaisesti, kunhan

341 Ks. Keindnen & Wiberg, 2012, s. 104.
342 Ks. Dahlberg, 2024, s. 381-382.
343 Ks. esimerkiksi OKV/363/1/2019, s. 14-15.
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eivat liian torkeasti tai huolimattomasti. Erikoisuutena voidaan vield mainita se, ettd mi-
nisterin velvollisuuksien kokonaisuus on hyvin epamaarainen kasite, joka vaatisi tarken-
nusta. Miten voidaan oikeudellisesti tutkia kysymyksia siitd, onko ministeri rikkonut ase-
maansa perustuvat velvollisuudet, jos velvollisuuksien kokonaisuutta ei hallituskauden
maadrdaikaisuuden ja ministerien tehtavakentdn vakiintumattomuuden vuoksi voida
edes maaritella? Esimerkiksi Haavisto rikkoi al-Hol-tapauksessa kahta eri eduskuntata-
soista lakia, mutta selvisi kdytdnnossa ilman oikeudellisia seuraamuksia toiminnastaan.
Tavallinen virkavastuulla toimiva virkamies olisi hyvin todennakdisesti samassa asemassa
alennetun suojan vuoksi saanut syytteet ja tuomittu, tai vahintaan hallinnollisia seuraa-
muksia esimerkiksi varoituksen saamisena, tai virkasuhteen irtisanomisena. Haavistoa
seurasi pelkastaan poliittinen vastuu, ja aiheen yhteiskunnallisen merkityksen vuoksi
syntynyt julkinen keskustelu, ja mediapaine. Poliittisen vastuun todellinen toteutuminen

luottamusaadnestyksissa on myds enemmistohallitusten aikakaudella hyvin harvinaista.

De lege ferendan mukaisesti tutkimustuloksia havainnoidessa seka tavallisen virkavas-
tuun osalta, ettd ministerivastuun osalta voidaan tehda suositukset, ettd lainsaadantoa
tulisi harmonisoida. Nykyinen virkamiesten toimintaa ohjaava saantely on jaettu virka-
miesoikeudelliseen, hallinto-oikeudelliseen ja rikosoikeudelliseen saantelyyn, joka muo-
dostaa epaselvan ja rikkonaisen kokonaisuuden toisaalta lainsdadannon, toisaalta hei-
kommin velvoittavien normien osalta. Nykyjarjestelma johtaa epatyydyttavaan tilantee-
seen, jossa virkamiehen tulee noudattaa esimerkiksi virkamiesetiikkaa osana hajanaista
toimintaa ohjaavaa saantelykokonaisuutta, mutta samalla tosiasiallisesti virkamiesetii-

kan vastaisesta toiminnasta ei kdytdnnossa joudu oikeudelliseen vastuuseen.

Oikeudellisen ministerivastuujarjestelman kokonaisuus sisdltda tavanomaista virkavas-
tuuta laajempaa problematiikkaa. Vahaiset oikeustapaukset, oikeudellisen ja poliittisen
toiminnan rajapinnassa toimiminen, toimivaltuuksien epaselvyydet esimerkiksi esitut-
kinnan pyytamisessa, ja yleisen oikeustajun vastainen ajatus siita, etta lakia voi rikkoa,
kunhan ei riko liikaa, vaativat lainsdadannollisia muutoksia. Oman haasteensa ministe-

rien oikeudelliseen vastuuseen tuo myos saanndksen epaselvyys; ministerien syytteen
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edellytykset vaativat sen, etta rikoslaista voidaan osoittaa toinenkin pykala virkavelvolli-
suuksien rikkomisen lisdksi. Vahaisten oikeustapauksien johdosta asiantuntijavalta on
keskittynyttd, ja merkittavassa asemassa, kun tutkintaan ministerien oikeudellista vas-
tuuta. De lege ferendan mukaisesti voidaan todeta, ettd ministerivastuusaannokset vaa-
tivat selkeyttamista, ja erityisesti perustuslain 116 § mukainen kirjaus ministerien tehta-
vaan kuuluvien velvollisuuksien osalta tulisi selkeyttaa kysymys silta osin, mita voidaan
katsoa ministerin velvollisuuksiksi, ja mitad ei. Tama herattaa esimerkiksi kysymyksia siita,
pitdisiko perustuslakiin tarkentaa ministerien toimintaan liittyvat velvollisuudet, jotka si-
toisivat hallituskaudesta riippumatta jokaisen nimitettavan valtioneuvoston toimintaa.
Toki tdma kaventaisi merkittavasti ministerien ja valtioneuvoston liikkkumatilaa, ja edel-
lytyksia poliittiselle paatoksenteolle, joten tama ei valttamatta olisi mielekasta tai tarkoi-
tuksenmukaista. Aiheen aiemman tutkimusnayton ja oikeuslahteiden vahaisyyden, seka
yhteiskunnallisen merkityksen vuoksi ministerien toimintaan liittyvan saantelyn selkeyt-

tamiseen liittyvia kysymyksia olisi tarpeen tutkia tarkemmin.
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