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TIIVISTELMA:

Julkisten tehtavien hoitaminen viranomaisorganisaatioiden ulkopuolella herattaa oikeudellista
pohdintaa vastuukysymyksista. Oikeusvaltion periaate edellyttda, ettd kaikilla hallinnollisilla
viranomaisilla on oltava selkea lakisdateinen perusta toimivaltaansa, ja julkisen vallan kaytté on
perusteltava asetettujen lakien mukaisesti. Virkamiesten erityisen oikeudellisen aseman ja
virkavastuun tarkoitus on taata julkisen vallan kayton, esimerkiksi hallinnollisen paatéksenteon
lainmukaisuutta, yhtendisyyttd ja objektiivisuutta. Suomalainen vastuujarjestelma on
yksiloperusteinen ja virkavastuu sdannokset pohjautuvat perustuslain 118 §:n perusteellakin
nimenomaisesti  vastuuseen virkatoimista, virkamies vastaa itse virkatoimiensa
lainmukaisuudesta. Julkisen ja yksityisen sektorin rajapinnat tarkoittavat hallinnon verkostoista
ja monitoimijaista rakennetta, jossa julkis- ja yksityisoikeuden rajat ovat hamartyneet.
Rajapinnoilla toimimiseen liittyy perustuslain 124 § julkisten hallintotehtdvien siirtamisesta
yksityiselle seka julkisen vallan kayton arviointi. Rikosoikeudellinen ja
vahingonkorvausoikeudellinen vastuu toteutuu osittain palvelussuhteesta riippumatta
tilanteissa, jossa kdytetaan julkista valtaa.

Yhteistd palvelussuhteisiin kuuluvilla hallinnollisilla seuraamuksilla on niiden perustuminen
tyonjohto- ja valvontaoikeuteen niin virkamiehen, kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijan
kuin tyosuhteisen tyontekijan kohdalla. Hallinto-oikeudellinen virkavastuu tulee kyseeseen vain
virkasuhteissa. Tilanteissa, joissa julkisissa tehtavissa tyoskentelee tyGsuhteinen henkil6sto,
tyonjohto-oikeuteen perustuvat hallinnolliset seuraamusmenettelyt eiviat ole yhtalaisia
virkasuhteeseen verrattuna, mutta hyvin ldhella toisiaan. Hallinto-oikeudellisen virkavastuun ja
tydsuhdeperusteisen vastuun eroavaisuuksia tutkitaan lainopillisella metodilla, joka tarkoittaa
voimassa olevan oikeuden systemaattista tulkintaa tukeutuen oikeuskirjallisuuteen ja
oikeuslahteisiin kuten lainsdadantoon ja oikeuskdytdantoon. Voimassa olevan oikeuden mukaan
ei ole sellaista palvelussuhdetta, joka mukautuisi sellaisenaan rajapintojen ja niin kutsuttujen
hybridiorganisaatioiden ymparistdon. Sen vuoksi tutkielma toteutuukin virka- ja tyésuhdetta
vertaillen ja tutkimalla sitd, mika vaikuttaa palvelussuhteen maaraytymiseen rajapinnoilla.

Koska virkavastuun tarkoitus on ennen kaikkea turvata julkisen toiminnan ja tehtdvien
lainmukaisuutta erityisesti julkisen vallan kdytdon yhteydessa eikd vain virka-asemassa,
vastuukysymyksien kohdalla on ollut keskustelua vastuun kohdentumisesta tiettyihin tehtaviin
tai julkisen vallan kaytt6on, kuten kaytantd onkin julkisen vallan kaytén kohdalla
rikosoikeudellisessa ja vahingonkorvausoikeudellisessa vastuussa. Esimerkiksi Ruotsalainen
vhden palvelussuhteen malli ja siihen liitettdava vastuu pohjautuu tehtadvien luonteeseen eika
palvelussuhteeseen, koska on katsottu tarkeaksi, etta julkiseen toimintaan liitetty vastuu kattaa
kaiken julkisen toiminnan, myos yksityisoikeudellisia piirteita sisaltavan.
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksesta ja sen taustasta

Viime vuosikymmenien aikana valtio on hajautunut ja pirstoutunut toisistaan erillisiksi
yksikdiksi, samaan aikaan entiset julkisen ja yksityisen sektorin valiset rajat ovat
hamartyneet. Oikeudellinen erottelu yksityisen ja julkisen sektorin valilld on kdynyt yha
haastavammaksi, silla julkista valtaa kayttaviksi organisaatioiksi on auktorisoitu myds
yksityisoikeudellisia organisaatioita. * Julkisen sektorin tehtdvien hoitaminen
viranomaisorganisaation ulkopuolella herattaa oikeudellista pohdintaa. Kehityksella on
vaikutusta yksityisten ihmisten ja muiden oikeussubjektien oikeudelliseen asemaan ja
vastuukysymyksiin 2 . Julkisoikeudessa seurataan tiukempaa méairdmuotoisuutta ja
lakisidonnaisuutta, kun taas vyksityisoikeudellisissa tilanteissa on enemman
liikkkumavaraa ja sopimusvapautta. Rajan maaritteleminen julkisoikeudellisen ja
yksityisoikeudellisen yhteistoiminnan valilla voi olla epdvarmaa, silla esimerkiksi
kunnallisiin tehtdviin voidaan liittdd yksityisoikeudellisia sopimuksia, samalla kun

yksityisoikeudellisia tehtdvia voidaan hoitaa kunnallisen organisaation toimesta.3

Julkisen hallinnon osalta oikeusvaltion periaate vaatii, ettd kaikilla hallinnollisilla
viranomaisilla on oltava selva lakisadteinen perusta toimeenpanovaltuuksilleen, ja
julkisen vallan kaytt6é on perusteltava lain asettamin perustein. Erityisesti tima periaate
korostuu silloin, kun hallinnollinen viranomainen, kuten ministerio, virasto, kunta tai
yksittdinen virkamies tekee paatoksia tai muita toimia, jotka vaikuttavat suoraan yksilon
oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Oikeusvaltion periaate on siten olennainen edellytys
kaikelle  hallinnolliselle  toiminnalle.  Julkisten palveluiden  tarjoamisessa
oikeusvaltiollisuus on hieman lievempaa, mutta silti lakisdateinen perusta on

valttamaton kaikille sosiaalisille eduille tai palveluille.*

1 Husa ja Pohjolainen 2014, s. 70.

2 Méantyl3, Karjalaien, Korhonen, Siikavirta, Wenander ja Annola 2022a, s. 64.
3 Komulainen 2010, s. 170.

4 Maenp3i ja Fenger 2016, Luvussa 2.1 Rule of Law and the Executive.



Julkishallinto on kohdannut uudistuksia, viime vuosina julkishallinnon yksikdissa on
pyritty entistda enemman kohti yksityisen yrityksen kaltaista toimintaa tehokkuuden
lisadmiseksi ja resurssien saastamiseksi. Pitkdan jatkuneiden toimenpiteiden, kuten
tulosvastuun, liikelaitostamisen ja yksityistamisen, vaikutukset ovat selvasti nahtavissa.
Vaikka julkiset organisaatiot eivat tahtaa voiton tavoitteluun samalla tavoin kuin yritykset,
poliittiset tavoitteet ovat usein sidoksissa taloudelliseen tulokseen. Uuden julkisen
hallinnon (New Public Management, NPM) kaltaisten reformien kautta julkisen hallinnon
yksikoista on tullut julkisen ja yksityisen yhteenliittymid, jonka vuoksi julkisen ja
yksityisen rajapinnat ovat hdmaértyneet. > NPM korostaa taloudellisten mittareiden,
kuten tuottavuuden, suurempaa merkitystda julkisen sektorin johtamisessa. Tama
[ahestymistapa  painottaa  julkisen  sektorin  taloudellisia  tavoitteita ja
suoritusindikaattoreita. Lisdksi tdman reformin vaikutuksesta kasvoi nakemys siita, etta
julkisella ja yksityiselld sektorilla on vihemman perustavanlaatuisia eroja kuin aiemmin

ajateltiin.®

Yksityinen toiminta nojaa pohjimmiltaan vapauteen solmia sopimuksia, tehda
taloudellisia paatoksia ja toteuttaa oikeustoimia. Yksityisen sektorin vaikutusvalta
perustuu vastavuoroisiin, sopimuksellisiin oikeussuhteisiin ja niistd seuraaviin oikeuksiin
ja velvollisuuksiin. Tallaiset oikeussuhteet, kuten tydsopimussuhteet, syntyvat
molempien osapuolten tahdonilmausten perusteella. Sen sijaan ettd valta maariteltaisiin
julkisen vallan kayttamisen kautta, keskeisina perusteina toimivat yksityisautonomia ja
yksityisen oikeushenkilon kyky sitoutua oikeussuhteisiin ja paattdaa omista oikeuksistaan
ja velvollisuuksistaan. Julkisoikeudellisiin palvelussuhteisiin eli virkasuhteisiin nimitetdaan
henkilot tehtaviinsa hallinnollisessa menettelyssa ja heita koskevat erityinen virkavastuu.
TyOsuhteiset henkilot tai yksityiset oikeushenkil6t eivat yleensa ole valtuutettuja julkisen
vallan kaytolle. Virkamieshallinnon periaate perustuu siihen, ettd hallinnollinen

paatoksenteko edellyttaa erityisid oikeudellisia varotoimia. Sen tarkoituksena on taata

5> Johanson, Liljeroos-Cork, Stenvall, Pekkola ja Rossi 2021, s. 44.
6 Bossaert 2005, s. 9.



paatoksenteon lainmukaisuus, yhtendisyys ja objektiivisuus julkisen vallan kaytossa.
Virkamiesten asema ja virkavastuu on suunniteltu takaamaan erityisasiantuntemus ja

koulutus hallintotehtévien hoitamisessa, joissa kdytetdan julkista valtaa.’

Uuden  julkisen  hallinnon  seurauksena  virkamiesten palvelussuhteiden
joustavoittaminen on muodostunut trendiksi monissa Euroopan maissa®. Suomessa
julkisyhteisojen palveluksessa on runsas maara tyosuhteista henkilostéa. Etenkin
kuntien ja hyvinvointialueiden henkildstd on padosin tydsuhteista ja heita onkin noin 310
000, kun taas valtion henkilostosta tydsuhteisia on noin 7 500. Keskeisin syy valtion
henkiloston virkasuhteisuuteen on se, ettd valtion virkamiehet tydskentelevat usein
erilaisissa valvontaan, saantelyyn ja turvallisuuteen liittyvissa tehtdvissa, jotka usein
voivat sisaltda julkisen vallan kdytt64.° Yleinen Eurooppalainen kehityssuuntaus on, etta
julkishallinnon palvelussuhteet perustuvat tydoikeuden saantelykehikkoon ja
henkilostopolitiikkaan, joissain maissa, esimerkiksi Ruotsissa, julkisen sektorin
virkamiesten erillinen julkisoikeudellinen jarjestelma on korvattu sopimuksellisilla

tydsuhteilla®®.

Virkavastuu hallinnollisena menettelyna voi toteutua, kun virkavelvollisuuksien
laiminlyonti tai niiden rikkominen ei ole rikosoikeudellisesti rangaistavaa tai se ei ole
aiheuttanut korvattavaa vahinkoa. Hallinto-oikeudellisia eli hallinnollisia seuraamuksia
virkavastuun alana ei voida ulottaa tyosuhteisiin julkisyhteison tyontekijoihin eika
yksityistamistilanteissa yksityisen organisaation tyontekijoille. Tyosuhteen kohdalla
kuitenkin  tyosopimuslaki (55/2001) mahdollistaa samankaltaisilla  perusteilla
tyboikeudelliset  hallinnolliset seuraamukset kuten varoituksen, tydsuhteen

irtisanomisen sekd purkamisen.!

7 M&enpaa 2023, s. 101, 102.

8 Bgnsing, Mantyl3 ja Wenander 2023, s. 6.
9 M&enpaa 2023, s. 1395, 1284.

10 Bossaert 2005, s. 42.

11 M&enpis 2023. s. 1348.



Eurooppalaisessa kehityksessa ndyttdisi olevan trendi, jossa julkisyhteison ja valtion
vastuuta korostetaan entista enemman. Suomessa kuitenkin rikosoikeudellinen ja
hallinnollinen virkavastuu korostavat lainmukaisen kdyttdytymisen ohjaamista eli
yksiloon kohdistuvaa vastuuta, kun taas vahingonkorvausvastuu kohdistuu entista
enemman julkisyhteis66n.? Lisdksi Eurooppalainen kehitys korostaa tuottamuksesta
riippumattomien tekojen kohdalla julkisyhteisén vastuun merkitysta!3, kuten Suomessa
vahingonkorvausoikeudellisen virkavastuun kohdalla. Suomalainen vastuujarjestelma
virkavirheista on yksiloperusteisempi verrattuna moniin muihin Euroopan maihin.
Esimerkiksi tanskalainen jarjestelma perustuu niin kutsuttuun ministerijarjestelmaan,
jossa yksittdinen ministeri johtaa ministeriotdan ja vastaa paatoksenteosta kyseisen

14 Suomessa toimivalta virkatehtidvien hoitamiselle on

ministerion toimialalla
valtuutettua ja siihen kuuluu henkil6kohtainen vastuu. Kun vertaillaan Tanskaa, Ruotsia
ja Suomea niiden valtionhallinnon virastojen ja laitosten toiminnan nakokulmasta,
voidaan huomata, ettd Tanskalla on laajempi toimivalta ja mahdollisuus puuttua
alaistensa yksikdiden paatoksiin ja toimintaan. Tama jarjestelma heijastelee perinteista
eurooppalaista mallia, jossa valtionhallinnolla on vahvempi rooli ja valvonta alaistensa

yksikodiden toimiin suhteen verrattuna muihin mainittuihin maihin, kuten Ruotsiin ja

Suomeen.?®

Julkisia palvelussuhteita koskevat normit eroavat yksityisen sektorin sopimussuhteista.
Joustavuuden aste on erilainen eri puolilla Eurooppaa, mutta yleisesti trendind on
siirtyma virkamiesten sopimusperusteisempaan palvelussuhteeseen. Kehitys osoittaa,
ettd virka- ja tyosuhteiden erottelu ei ole ratkaisevaa virkamiehen erityisen aseman
kannalta ja virkamies erityistehtdvineen ja vastuineen voi tyoskennelld seka

16

julkisoikeudellisesti etta yksityisoikeudellisesti. Merkittavimmat syyt

joustavuuskeskustelun taustalla ovat muuttuva kansalaisyhteiskunnan palveluymparisto,

12 Mantyla, Karjalaien, Korhonen, Siikavirta, Wenander ja Annola 2022a, s. 142.
13 Méantyl, Karjalaien, Korhonen, Siikavirta, Wenander ja Annola 2022b, s. 3.

4 Wenander 2016, s. 58.

15 Bgnsing, Méntyl ja Wenander 2023, s. 5.

16 Krzywon 2022.
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jolle on ominaista lisddantynyt kilpailu, tiukentuneet valtion budjetit, nopea teknologinen

kehitys ja hitaampi talouskasvu seka tarve tehostaa toimintaa ja lisata tuottavuutta.'’

Suomessa henkild, joka on karsinyt oikeuksiensa menetyksesta tai vahinkoa virkamiehen
tai julkisen tehtdvan hoitamisesta vastaavan henkilon laittoman toimenpiteen tai
laiminlydnnin seurauksena, voi vaatia asianomaisen henkilon rangaistavaksi ja julkisen
viranomaisen tai virkamiehen velvoittamista korvaamaan vahingon. Tanskassa
vaatimukset on kohdistettava asianomaiseen viranomaiseen, koska vain silla
viranomaisella on paatosvalta, aikooko se nostaa syytteen tai hakea korvausta kyseista
virkamiest3 vastaan.'® Suomen hallinnolliset rakenteet eivit ole tiysin keskitettyja kuten
monessa muussa Euroopan maassa. Suomessa valtionhallinto koostuu vahvoista ja
itsendisistd yksikoistd kuten ministeriistd, keskusvirastoista ja laitoksista ° .
Hallinnollisten virastojen ja yksittaisten virkamiesten on toimittava itsenaisesti erityisen
oikeudellisen saantelyn perusteella. Tama tarkoittaa omaehtoista itsendisyytta kayttaa

toimivaltaa sekad myos siihen kuuluvaa yksil6llistd vastuuta paatdksistaan.?°

Erityisella oikeudellisella ja yksiloperustaisella virkavastuulla tarkoitetaan virkatoimiin ja
virkavelvollisuuksien noudattamiseen liitettya vastuuta. Henkilot, jotka ovat
virkasuhteessa julkisyhteis6on ja hoitavat hallinnollisia virkatehtavia, ovat virkavastuun
piirissd, ja heitd koskevat virkavelvollisuudet. Lisdaksi ne, jotka hoitavat julkisia
luottamustehtdvia, ovat virkavastuussa tehtdvdansa liittyen. Nykyaan virkavastuu ei
rajoitu enda pelkastdaan viranomaisten toimintaan. Perustuslain maarittelemien rajojen
puitteissa myds muut kuin viranomaiset, kuten yhdistykset ja yritykset, joilla ei ole
virkasuhteessa olevaa henkilostod, voivat hoitaa julkisia hallintotehtdvia ja tarjota
lakisaateisia julkisia palveluja. Samalla virkavastuu on laajennettu koskemaan myds

muita kuin viranomaisen palveluksessa olevia henkil6itd, kun he osallistuvat julkisten

17 Bossaert 2005, s. 10.

18 M&enpai ja Fenger 2019. Luvussa 5.3 Accountability.

19 Bgnsing, Méntyld ja Wenander 2023, s. 4.

20 M3enpéaé ja Fenger 2019. Luvussa 1.1 The Structure of Administration.
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hallintotehtavien hoitamiseen. Virkavastuun toteuttamistavat voivat kuitenkin vaihdella

henkilén aseman ja suhteen julkisyhteis66n mukaan.?!

1.2 Tutkimuskysymykset ja tutkimusmenetelma

Tutkielman aiheena on palvelussuhdevastuu julkisen ja yksityisen sektorin rajapinnoilla.
Vilillinen julkishallinto on yksi esiintyma tutkimuksessa tarkoitetuilla yksityisen ja
julkisen sektorin rajapinnoista. Lisaksi rajapintoja voivat olla yhteistyot, tuottaja — tilaaja
mallit, toimeksiantosopimukset ja muut yhteistyot, jossa yhdistyvat julkisen sektorin ja
yksityisen sektorin piirteet tai toimijat. Hallinnolliseen vastuuseen liittyen myds
yksityisoikeudellisen tyosuhteen esiintymat julkisyhteis6ssa tarkoittavat tutkielman
kannalta rajapintoja ja julkisoikeuden ja yksityisoikeuden yhteenliittymana. Aihetta
tutkitaan erityisesti hallinnollisen seuraamusvastuun kannalta vertaillen hallinto-
oikeudellista virkavastuuta seka tyosuhdeperusteista vastuuta. Tutkielma sivuaa myos
muita virkavastuun muotoja eli rikosoikeudellista ja vahingonkorvausoikeudellista
vastuuta etenkin niiden esiintymissa viranomaisorganisaation ulkopuolella.
Rikosoikeudellinen  vastuu  hallinnollisten  menettelyjen  tavoin  tarkoittaa
rangaistusseuraamuksia, ja sen vuoksi rikosoikeudellisen vastuun esiintyminen
tutkielmassa on runsaampaa. Rikosoikeudellista vastuuta tullaan kasittelemaan
tutkielmassa etenkin suhteessa hallinnolliseen vastuuseen. Hallinnollisella vastuulla ja
hallinnollisilla seuraamuksilla tarkoitetaan tdssa tutkielmassa kokonaisuutta, joka
kasittda seka hallinto-oikeudellisen  virkavastuun ettd tydsuhdeperusteisen

seuraamusvastuun perustuen tyooikeuteen ja yksityisoikeudellisiin seikkoihin.

Tutkielmassa systematisoidaan pirstaleista hallinnollisen vastuun kasitettd etenkin
julkisen ja yksityisen sektorin yhteenliittymissa. Tutkielman paakysymyksena on, miten
hallinnollinen vastuu toteutuu julkisen ja yksityisen sektorin rajapinnoilla? Rajapinnoilla

tarkoitetaan organisaatioita, jotka eivat kuulu suoraan julkishallintoon mutta hoitavat

21 M3enpaa 2023, s. 1342.
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julkista tehtdvaa tai kayttavat julkista valtaa toimissaan. Asettuminen julkisen ja
yksityisen sektorin rajapinnoille voi johtua myds esimerkiksi organisaation omistuksen,
ohjauksen tai rahoituksen perusteella. Tutkimuksen tarkoitus on vastata myds
alakysymyksiin, milloin julkinen tehtdvd voidaan siirtdd viranomaiskoneiston ulkopuolelle?
Kuinka vastuu toteutuu, kun julkinen hallintotehtévd siirretddn yksityiselle? Milld
perusteella virka- tai tydsuhteen kdyttdminen mddrdytyy? Mitd eroavaisuuksia
hallinnollisilla seuraamuksilla ja niihin liittyen oikeusturvalla on virka- ja tyésuhteessa?

Alakysymyksien on tarkoitus tasmentaa vastausta tutkimuksen paakysymykseen.

Tutkielmassa kadytetaan selvyyden vuoksi virallista termia virkamies voimassa olevan
valtion virkamieslain (750/1994) perusteella, vaikka sukupuolineutraalin ja ajan hengen
mukaisen virkahenkild-termin kayttaminenkin olisi ajankohtaista ja sopivaa. Virkavastuu
kohdistuu virkamiehen lisdksi kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijoihin, jotka ovat
virkasuhteessa. Selkeyden vuoksi tutkielmassa puhutaan vyleisesti virkavastuun
vhteydessa virkamiehistd, vaikka virkavastuu kasittaakin myos viranhaltijat. Vertaillessa
valtion virkamiehen seka kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijoiden hallinnollista
virkavastuuta, termeja kaytetdan erillaan. Valtion virkamiesten ja kunnan ja
hyvinvointialueiden viranhaltijoiden lisdksi molemmissa tydskentelee myds tydsuhteisia
tyontekijoita, joiden vastuu on erilainen riippuen suhteesta julkisyhteisoon ja henkilolle
kuuluviin tehtaviin. Tutkielmassa ei kasitelld erikseen julkisia luottamustehtavia hoitavia
henkil6ita. Luottamushenkilot eivat ole virka- eika tydsuhteessa julkisyhteisoon, mutta

virkavastuu voi koskea luottamushenkildita tehtavien luonteen perusteella??.

Tutkielma palvelussuhdevastuusta ja hallinnollisen vastuun esiintymista on lainopillinen,
jossa kaytetty metodi on oikeusdogmatiikka eli lainoppi. Tiedonintressi lainopille on
tuottaa perusteltuja tulkinta-, punninta- ja systematisointi kannanottoja voimassa
olevasta oikeudesta 23 . Lainopillisessa tutkielmassa kaytettdvdn voimassa olevan

oikeuden, oikeusnormien, oikeudenalan vyleisien oppien, lainopin teorioiden ja

22 Husa ja Pohjolainen 2014, s. 293.
23 Kolehmainen 2015, s. 3.
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kokonaisvaltaisen oikeusjarjestyksen systematiikan ja logiikan tarkastelemista kutsutaan
systemaattiseksi tulkinnaksi. Lainoppi tulkitsee teksteja ja nadin ollen tutkielma on
tulkintatieteellinen.. 2* Tassd tutkielmassa tutkitaan yksityistamistd koskevaa
lainsaadantoa ja asiantuntijoiden lausuntoja julkisten hallintotehtavien siirtamisesta
muulle kuin julkishallinnon organisaatioille. Lausuntoja ja muita oikeusldhteita
hyodynnetdaan tutkielman teossa, jotta voidaan arvioida esimerkiksi millaiset
lahtokohdat nousevat esiin hallintotehtdvan siirtamisessa. Oikeuslahteita tulkitaan
systemaattisesti myos osiossa, jossa tutkitaan virkasuhteeseen ja tydsuhteeseen
perustuvien vastuiden erotteluja. Erottelussa hyddynnetdadan oikeustapauksiin
perustuvaa analyysid. Naissa tapauksissa esitettyja tuomioistuinten tulkintoja kaytetaan
systematisoinnin tukena, samoin kuin oikeuskirjallisuuden jo olemassa olevia perusteluja

ja syy-yhteyksia.

Lainopissa pyrkimyksena on tulkintakannanotto edellda mainittuja tutkimusmenetelmia
seka oikeuslahteita hyddyntden. Lainopissa tutkimustulokset saadaan usein niin sanotun
oivalluksen kautta. Oivalluksella tarkoitetaan saavutetun tiedon perustelemista oikeaksi
konkreettisen todellisuuden tasolla 2°>. Eli soveltamalla yleisluonteisten oivalluksien
kautta syntyneita oletuksia voimassa olevaan oikeuteen. Tulkinnan ei ole tarkoitus vain
kuvailla objektiivisesti oikeusnormin taustalla olevaa totuutta, vaan pikemminkin luoda
informaatioita oikeusnormin ajatussisallosta seka pyrkia selvittimaan ja tdsmentamaan
sitd. Nain ollen my0s tosiasiat edellyttavat tulkintaa ja esimerkiksi oikeustapauksien
tulkinta edellyttdaa objektiivisen totuuden lisaksi selvitysta siita, mitka oikeudelliset faktat
ovat merkityksellisia ja mitka eivat.2® Hallinnollisen vastuun osalta tulkintakannanotto ja
siihen  liittyvat oivallukset edellyttavat eri oikeudenalojen lainsdadannoén
systematisointia. Oivalluksiin ja systematisoinnin tulkintaan pyritdan padasemaan etenkin
arvioimalla ja vertailemalla julkis- ja yksityisoikeudellisen sekad hallinto- ja

tyooikeudellisen lainsdadantoa.

24 Hirvonen 2011, s. 36 ja 39.
% Kolehmainen 2015, s. 7.
26 Hirvonen 2011, s. 38.
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Vallitseva lainoppi ja oikeuden systemaattinen tulkinta tarkoittaa kdaytanndéssa tulkintaa
siitd, mika on voimassa olevan oikeuden tietyn hetkinen sisalto vallitsevan lainopin eli
oikeuskasityksen mukaan. Lisdksi lainoppi tutkielma-alana sisaltda vaihtoehtoisen
lainopin, jossa ei haeta tietoa siitd, mika voimassa olevan oikeuden sisdlto on, vaan mita
sen pitdisi olla. 2/ Tassd lainopillisessa tutkielmassa systematisoidaan ja tulkitaan
voimassa olevaa oikeutta vallitsevan lainopin tavoin. Lainoppiin kuuluu kuitenkin ikaan
kuin sivutuotteena myos vaihtoehtoisen lainopin sisaltyminen lainsdaadanndn tulkintaan
ja jarjestelyyn. Tulkintaan ja systematisointiin pyrkivan tutkimuksen sivulla voi syntya

myds havaintoja lainsdadannéllisista ristiriidoista tai puutteista.?®

Tutkielma palvelussuhdevastuusta muodostuu aineistosta, joka sisaltaa oikeuskaytantoa
lainopillisen metodin tavoin voimassa olevasta oikeudesta ja oikeuskirjallisuudesta,
oikeuskaytannosta eli oikeustapauksista, oikeusnormeista ja vyleisistd opeista seka
teorioista. Oikeuslahdeoppi maarittelee tutkielman oikeudellisen materiaalin kayttda
lainopillisessa tulkinnassa ja systematisoinnissa. Oikeuslahdeoppi kuvaa oikeusldahteiden
kayttoa seka sdantelee oikeusjarjestystd sadannellessdan sen kayttod ja keskinaisia
suhteita?®. Oikeusldhdeoppiin perustuvat oikeusldhdenormit sdidntelevat ja ohjaavat

tutkielmassa kaytettavien oikeusldahteiden tulkintaa- ja systematisointia.

Oikeuslahdenormit maarittelevat oikeusldahteiden hierarkian, etusijajarjestyksen ja
periaatteen niiden kaytolle eli oikeusldahteiden painoarvon. Oikeuslahteet eivat toimi
metodina tutkielmassa vaan perustelevat siind kdytettdvaa tulkintaa.3° Oikeuslihteet
voidaan jakaa velvoittavuuden asteen mukaisesti vahvasti- ja heikosti velvoittaviin seka
sallittuihin oikeuslahteisiin3!. Oikeusldhteiden jako on luokiteltu Suomessa perinteisesti

seuraavasti; vahvasti velvoittavia oikeuslahteitd ovat laki ja asialdhteend maantapa.

27 Kolehmainen 2015, s. 3.
28 Kolehmainen 2015, s. 4.
2 Hirvonen 2011, s. 41.

30 Hirvonen 2011, s. 41.

31 Aarnio 2011, s. 68—69.
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Heikosti velvoittaviksi luokitellaan lainvalmistelutydét sekd tuomioistuinratkaisut.
Sallittuina oikeuslahteind pidetaan yleisesti oikeustiedetta seka asialahteina
oikeusperiaatteita, moraalia ja niihin perustuvaa argumentointia. 32 Oikeusldhteet,
tulkintaa ohjailevat metodit seka oikeuslahdeoppi oikeuslahteiden kaytosta velvoittavat
lainopillisessa tutkielmassa. Kuitenkin, kun yhtd oikeaa oikeusldahdeoppia ei katsota
olevan, lainopillista tutkimusta tekevan on selitettava tarkoin omat oikeuslahdeopilliset
ratkaisut ja tulkinnat.33 Tassa tutkielmassa oikeusldhteind ovat lainsdadanto, erityisesti
Suomen perustuslaki (731/1999), hallintolaki (434/2003), rikoslain 40. luku
virkarikoksista (604/2002), valtion virkamieslaki ja laki kunnan ja hyvinvointialueen
viranhaltijoista (304/2003) sekd tyosopimuslaki. Heikosti velvoittavia oikeuslahteitd
kuten lainvalmisteluty6ta esiintyy tutkielmassa muun muassa hallituksen esityksina ja
perustuslakivaliokunnan lausuntoina perustellen tulkintaa. Tuomioistuinratkaisuja

kasitellaan tulkinnan ja tutkimuksen tukena seka tuomaan konkretiaa tutkielmaan.

Tutkielman ensimmaisessa padluvussa (luku 2) tutkitaan edellytyksia julkisen
hallintotehtavan siirtamiselle viranomaisorganisaatioiden ulkopuolelle. Luvussa
systematisoidaan julkisen vallan kaytt6a, julkista hallintotehtavaa seka julkista
palvelutehtavaa seka niiden erilaisia edellytyksia tarkoituksenmukaisuuden arvioinnissa.
Ensimmaisessa pdaaluvussa tutkitaan myds vyleisesti virkavastuun mukautumisesta
julkisen ja yksityisen sektorin rajapinnoilla ja esitelldaan paapiirteittdin rikosoikeudellisen
ja vahingonkorvausoikeudellisen vastuun esiintymat rajapinnoilla. Tutkielman toisessa
paaluvussa (luku 3) tutkitaan palvelussuhteen maaraytymista seka hallinnollista vastuuta
julkisen ja yksityisen rajapinnoilla. Voimassa olevan oikeuden ja lainsdaadannon mukaan
ei ole olemassa palvelussuhdetta, joka sellaisenaan mukautuu ymparistéon, jossa
tydsuhteen, ettd virkasuhteen kdyttdminen olisi perusteltua3?. Tutkielma perustuu sen
vuoksi virkasuhteen ja tyosuhteen eroavaisuuksin ja vertailuun. Yhteistd virka- ja

tyosuhteella kuitenkin on sen perustuminen tyonantajan tyonjohto-oikeuteen.

32 Hirvonen 2011, s. 43.
3 Hirvonen 2011, s. 44.
34 HE 291/1993 vp 5. 27.
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Kolmannessa paaluvussa (luku 4) tutkitaan seuraamismenettelyd mika seuraa tyonjohto-
oikeuden noudattamattomuudesta ja niiden eroavaisuuksia virka- ja tydsuhteessa.
Virkasuhteessa tatd kutsutaan hallinnolliseksi virkavastuuksi, mutta tydsuhteessa
tallaiselle menettelylle ei ole virallista termia vaan tassa tutkielmassa sita kasitellaan
tyosuhdeperusteisena vastuuna ja tyodoikeudellisena vastuuna hallinto-oikeudellisen
virkavastuun parina. Hallinnolliset seuraamukset liittyvat keskeisesti
tyonjohtomaarayksien ja muiden palvelussuhteeseen kuuluvien velvollisuuksien
noudattamiseen. Tasta syysta tutkielmassa kasitelldaan vain henkilokohtaisia irtisanomis-
ja purkuperusteita eli tyontekijasta tai virkamiehesta johtuvia individuaaliperusteita.
Viimeisempana tutkimuksessa kootaan johtopaatokset yhteen ja esitelldaan tutkielmassa
ilmenneet  tutkimusvastaukset hallinnollisen  vastuun  kohdentumisesta ja

eroavaisuuksista rajapinnoilla.
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2 Rajapinnat

2.1 Oikeudelliset reunaehdot

Julkisen ja vyksityisen raja on madaltunut ja rajalinjaa on vedetty lahemmaksi
julkishallinnon perustehtavia ja julkisen vallan kaytt6a. Taustalla on ajatus siita, etta
julkishallinnon ei tarvitse itse tuottaa kaikkia palveluja. Muun muassa ulkoistaminen,
yksityistaminen, kilpailuttaminen ja yhtioittaminen ovat madaltaneet julkisen ja
yksityisen rajaa runsaasti palveluja tuottavassa hyvinvointivaltiossa.3> Hyvan hallinnon,
perusoikeuksien ja yksilon oikeusturvan periaatteiden vuoksi on perusteltua saannella
julkisen hallintotehtdvan antamista muulle kuin viranomaiselle3®. Perustuslain 124 §
asettaa reunaehdot julkisen hallintotehtavan siirtamisesta muulle kuin viranomaiselle.
Sen mukaan:

Julkinen hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai
lain nojalla, jos se on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eika
vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia.
Merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia voidaan kuitenkin antaa vain
viranomaiselle.

Julkisen hallintotehtdvan kasite kattaa tdssa yhteydessa kokonaisvaltaisen valikoiman
hallinnollisia tehtavia, kuten lainsaadanndn toimeenpanon ja paatoksenteon, joka liittyy
yksiléiden ja yhteisdjen oikeuksiin ja velvollisuuksiin.3’. Yksityisen harjoittama julkisen
vallan kayttd seka julkisen hallintotehtdvan hoitaminen on siis perustuttuva laissa
merkittyyn toimivaltasaannokseen. Perustuslain 124 §:n tulkinnassa huomioon otettavia
nakokohtia liittyy  useisiin  perusoikeussadanndksiin, erityisesti  oikeusturvan
perusoikeussaannokseen (PL 21 §) ja sdaannokseen, joka velvoittaa julkisen vallan
turvaamaan perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisen (PL 22 §). Tama johtuu

siitd, ettd perustuslain 124 § keskittyy oikeusturvan ja oikeudenmukaisen

35 Maenpaa 2023, s. 58.
36 HE 1/1998 vp s. 179.
37 HE 1/1998 vp s. 179.
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oikeudenkdynnin varmistamiseen, mikd on olennainen osa yksilon perusoikeuksien

suojaa ja julkisen vallan toimintaa.

Perustuslain 119 §, joka kasittelee valtionhallinnon organisaatiota, ohjaa myos
yksityistamista koskevaa tulkintaa3®. Tama johtuu siité, ettd valtionhallinnon rakenteen
maarittelylla on suora vaikutus siihen, miten valtion tehtdvia ja vastuita jaetaan eri
toimijoiden kesken, mukaan lukien mahdolliset yksityistamistoimet. Perustuslain 119 §:n
sisdltd tukee ndin ollen myds perustuslain 124 §&:n tavoitteita varmistaa
oikeudenmukainen ja lainmukainen hallinto. Lisaksi perustuslain 119 § maarittelee
valtionhallinnon organisaation ja eduskunnan alaisten hallintojen valistd suhdetta
koskevan vaatimuksen lailla sadtamisestd. Tama korostaa lainalaisuuden periaatetta
julkisen vallan kaytossa ja edellyttaa, etta valtionhallinnon rakennetta ja sen muutoksia
ohjataan selkein lainsaadanndllisin puittein. Nain ollen perustuslain 124 §:n tulkinnassa
on otettava huomioon monia ndakokohtia, jotka liittyvat oikeusturvan, julkisen vallan
tehtavien ja valtionhallinnon organisaation maarittelyn keskeisiin periaatteisiin.
Valtionhallinnon organisaatioiden sekd eduskunnan alaisten hallintojen toimijuutta
tarkastellaan palvelussuhdevastuun kannalta myéhemmin tutkielman luvussa 3.1
Palvelussuhdevastuu rajapinnoilla, jossa vertaillaan palvelussuhteen muotoa

Verohallinnossa ja Kansaneldkelaitoksessa etenkin valtionhallinnon rakenteen kannalta.

2.1.1 Julkisen vallan kadytto ja julkinen hallintotehtava

Julkisen vallan kasite viittaa seka tietynlaiseen toimintaan etta tietynlaisiin toimijoihin.
Yksipuolinen, toista osapuolta velvoittavan maarayksen tai paatéksen antaminen toisen
edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta on katsottu vakiintuneesti julkisen vallan
kaytoksi.3° Perustuslain 2 §:n 3 momentin mukaan julkisen vallan kiytén tulee aina

pohjautua lakiin. Tama tarkoittaa, ettd julkisen vallan kayttdjan toiminnassa on aina

38 Saraviita 2011, s. 993
39 HE 196/2002 vp 5. 6 - 7.
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oltava lopulta taustalla lainsdadadantdéon perustuva toimivaltaperuste, joka on
palautettavissa eduskunnan saatamaan lakiin. Perustuslain esitéiden*® mukaan julkisella
hallintotehtavalla viitataan laajaan joukkoon hallinnollisia tehtavia, jotka kattavat ainakin
lakien toimeenpanon seka paatoksentekoon liittyvat tehtavat yksityisten henkildiden ja
yhteisdjen oikeuksien, velvollisuuksien ja etujen osalta. Lisdksi hallituksen esityksessa
perustuslaista todetaan, etta julkisiin hallintotehtaviin voi kuulua myds julkisten

palveluiden tarjoamiseen liittyvia tehtavia.

Hallintolain (434/2003) esitbissd*! viitataan hallintotehtdviksi toimintaa, johon liittyy
yleisen edun toteuttamista. Julkisiin hallintotehtaviin voi liittya oikeus kayttaa julkista
valtaa, mika tarkoittaa hallintopaatosten tekemista ja niihin liittyvia valmistelua ja
toimeenpanoa. Julkisen vallan kayttd voi myos kasittaa yksityishenkildihin kohdistuvia
kaskyja tai kieltoja. Tosiasiallisella hallintotoiminnalla viitataan julkisen hallinnon osaan,
joka ei sisdlla paatoksentekoa eikd suoranaisesti kayta julkista valtaa, eika silla pyrita
saamaan valittémid oikeusvaikutuksia #> . Tallainen toiminta voi sisiltdad erilaisia
hoitotehtévia. Esitdissa Sote-uudistuksesta®® mainittiin, ettd julkisen hallintotehtavan
kasite ei ole taysin selkea eika sita ole voitu tdaysin maaritelld, mika tarkoittaa sita, etta

tuomioistuimet ja muut lainsoveltajat joutuvat arvioimaan sita tapauskohtaisesti.

Julkinen hallintotehtava tarkoittaa alaltaan laajempaa kuin julkinen valta. Julkisella
hallintotehtavalla viitataan lainsddadanndssa merkittyyn ja tietylle elimelle tai yksikolle
osoitetulle tehtavalle. Julkisiin hallintotehtaviin liittyy yleensa julkisen vallan kaytto,
mutta se ei ole valttamatonta.** Perustuslain 124 §: ssid sdaddetddan myods erikseen
merkittavasta julkisen vallan kadytosta. Lain mukaan merkittavaa julkisen vallan kayttoa
sisaltavia tehtavia voidaan antaa vain viranomaisille. SGanndksen valmistelun yhteydessa

merkittavaksi julkisen vallan kaytoksi on katsottu esimerkiksi itsenaiseen harkintaan

40HE 1/1998 vp s. 179.

41 HE 72/2002 vp s. 52-53.

42 HE 241/2020 vp s. 682.

43 LaVL 10/2021 vp s. 14. Sote-uudistuksella tarkoitetaan hanketta, jolla uudelleen jérjestettiin sosiaali- ja
terveyspalveluita.

4 HE 196/2002 vp s. 8.
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perustuvaa oikeutta kayttdaa voimakeinoja tai muuten merkittdvaa tapaa vaikuttaa

yksilén perusoikeuksiin.*

PL 124 § sisaltaa tulkinnanvaraa lain soveltajalle, sen takia oikeuskaytannén ja muun
tulkintakdytdnndn soveltaminen onkin merkittdvassd osassa sen tulkitsemisessa 6.
Perustuslain 124 §:ssa ei ole esimerkiksi erikseen saadetty, minka tahon tehtavia
voidaan antaa viranomaisista ulkopuolisille?’. Yhteiskunnallinen kehitys ja muuttuva
hallinnon toimintaymparistd voivat muuttaa nakemysta siitd, tulisiko tietty toiminta
pitdd julkisena hallintotehtdavana, vaikka sitd olisi aiemmin pidetty sellaisena. Tama
kehitys vaikuttaa erityisesti tilanteisiin, joissa toiminta on alun perinkin ollut [ahella
julkisten  hallintotehtavien rajapintoja eikd selvasti  maaritellylla  julkisten

hallintotehtédvien ydinalueella.*®

2.2 Julkisen ja yksityisen rajapinnoilla

Tehtadvan tarkoituksenmukaisuus on oikeudellinen edellytys, joka vaatii tapauskohtaista
arviointia. Hallinnon tarkoituksenmukaisuutta arvioitaessa on otettava huomioon paitsi
hallinnon toiminnan tehokkuus myos yksittdisten ihmisten ja yhteis6jen tarpeet seka
hallintotehtdvian perimmainen luonne.*® Tarkoituksenmukaisuutta arvioitaessa esiin voi
nousta esimerkiksi resurssikysymykset. Hallituksen esityksessd °° on arvioitu
tietojarjestelman toteutusta yksityisen toimijan kautta tarpeenmukaiseksi muun muassa
silla  perusteella, ettd viranomaiselta voi puuttua riittdva asiantuntemus
tietojarjestelmien toimintaperiaatteista tai kehittamismenetelmista. Tietojarjestelmien

kehittaminen alusta loppuun ei katsota olevan viranomaisen ydintoimintaa ja

4 HE 1/1998 vp s. 179.

46 Giordani ja Kava 2019, s. 2.

47 Keravuori-Rusanen 2008, s. 290.
48 Giordani ja Kava 2019, s. 5-6

49 HE 1/1998 vp s. 179.

S0 HE 145/2022 vp.
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jarjestelmien  kokonaisvaltaisesta  kehittdmisprosessista  koituisi huomattavat

kustannukset viranomaiselle.

Toimielimia, jotka hoitavat PL 124 §:n nojalla jotakin julkisluonteista tehtavaa kutsutaan
vélilliseksi julkishallinnoksi. Toiminta on yleensd tavanomaista yksityisoikeudellista
toimintaa, mutta lisaksi toiminta saattaa sisaltaa julkisen vallan kayttoon liittyvaa valtaa
tai julkisen tehtdvan hoitamista.>? Vililliselld julkishallinnolla tarkoitetaan varsinaisen
valtionhallinnon ulkopuolella toimivia, julkisia hallintotehtadvia hoitavia organisaatioita.
Vilillisen julkishallinnon elimet katsotaan kuitenkin kuuluvan laajassa merkityksessa
julkishallintoon. Valillisyys viittaa organisaatioiden itsendisyyteen ja omavastuiseen
toimintaan seka valillisiin  johto- ja alaisuussuhteisiin verrattuna varsinaiseen

julkishallintoon. 2

Yksityisen tahon hoitaessa julkista hallintotehtdvdd kyseessd on padsaantoisesti
vhdistykselle, osakeyhtiolle tai sadatidlle lain perusteella uskotusta toiminnasta ja
yllapitamisesta. Lakiperusteisia toimeksiantoja esimerkiksi palvelutehtdvia toteutetaan
julkisoikeudellisesti, mutta tosialliset palvelut kuten toimeksiantosopimus siivoamisesta
sovitaan padsaantoisesti yritysten kanssa yksityisoikeudellisesti. Tallaista toimintaa ei ole
tarpeen lukea valilliseen julkishallintoon, silla toiminta ei lukeudu julkiseksi
hallintotehtdvaksi. >* Julkinen sektori voi nykyddn olla yhd useammin mukana
yksityisoikeudellisissa oikeussuhteissa. Tallaisissa tilanteissa, joissa julkinen organisaatio
on osapuolena yksityisoikeudellisessa suhteessa, mahdollisia riitoja tai vaatimuksia ei
automaattisesti kasitella hallintoriita-asioina pelkdstaan sen julkisoikeudellisen
osapuoliaseman vuoksi. Tama tarkoittaa sitd, etta esimerkiksi valtion tai kunnan tekemia
yksityisoikeudellisia sopimuksia tai vastuita koskevat kiistat kasitellddn vyleisissa

tuomioistuimissa.>*

51 Husa ja Pohjolainen 2014, s. 222.

52 Kulla ja Salminen 2021, s. 27.

53 Kulla ja Salminen 2021, s. 27-29.

54 KKO 2013:19 Tuomioistuimen toimivaltaa koskeva ratkaisu kohta 6.
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Korkein oikeus on arvioinut ratkaisussaan® perustuslain 124 § :n soveltuvuutta kunnan ja
yhtion  vdlisen ostopalvelusopimuksen yhteydessa. Kysymyksessa on ollut
terveyskeskuksen toiminnan avuksi hankitusta tutkimustoimesta, joka ei ole sisdltanyt
itsendista hallinnollista pdatdsvaltaa tai muutoinkaan julkisen vallan kaytt6a. Tapauksessa
on ollut arvioitavana ensinndkin se, onko kunnan ja yhtion valinen sopimus
hallintosopimus eli julkisoikeudellinen vai yksityisoikeudellinen etenkin, kun sopimuksen
kohteena on julkisen hallintotehtivin hoitaminen. Ratkaisussa viitataan hallintolakiin®,
jonka ndkokulmasta tarkasteltuna julkisen organisaation tekemaa yksityisoikeudellista
sopimusta ei luokitella hallintosopimukseksi. Tassd tilanteessa julkinen organisaatio
toimii yksityisoikeudellisessa sopimussuhteessa toisen osapuolen kanssa eikd kayta
julkisen vallan valtuuksia. Korkein oikeus on arvioinut, ettd kyseisessa tilanteessa ei ole
kyse julkisen vallan kaytdsta eika julkisen hallintotehtavan hoitamisesta. Vaan kysymys on
siitd, ettd kunta tayttaa julkista hallintotehtdavaansa hankkien siihen tarvitsemia palveluita
ulkopuoliselta taholta ja vastuu palvelujen jarjestamisesta ja sisallosta sailyy edelleen
kunnalla.

Julkiseksi  hallintotehtdavaksi  voidaan katsoa tilanteet, joissa  yksityiselle
palveluntuottajalle on uskottu vastuu tuottaa lakisdateistd, esimerkiksi sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelua. Tallaisessa tilanteessa yksityinen palveluntarjoaja toimii
julkisen vallan vastuulle kuuluvassa tehtavassa, joka liittyy yksilon oikeuteen saada
kyseistd palvelua.”” Myds korkeimman oikeuden ratkaisussa® julkisen hallintotehtavan
luonnetta on arvioitu vastuun kannalta ja on katsottu, ettd avustavan toimen
ostopalvelusopimuksen kohdalla kyse ei ole julkisesta hallintotehtavasta etenkdan, kun

vastuu sen jarjestamisesta ja sisallosta sailyy kunnalla.

Yleinen kehitys viranomaistoimivaltuuksien luovuttamisessa on alkanut avustavasta
roolista, jolloin perusvastuu on sailynyt viranomaisella tai yksittdisellda virkamiehella.
Vahittdin sdantely on laajentunut myds itsendiseen toimijuuteen. Itsendisen toimimisen
edellytyksena on se, ettd toimintoon liitetdan rikosoikeudellinen virkavastuu,
muutoksenhakuoikeus sdilyy toimielimeen seka se, ettd menettely on saannelty hyvan
hallinnon periaatteiden ja ensisijassa hallintolain valitykselld.>° Hallituksen esityksessa®®

on ehdotettu tehtavaksi saadésmuutoksia, joiden perusteella viranomainen voisi siirtaa

55 KKO 2013:19.

6 HE 72/2002 vp s. 50.
57 LaVL 10/2021 vps. 13.
58 KKO 2013:19.

59 Saraviita 2011, s. 995.
60 HE 145/2022 vp.
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tiedonhallintatehtdvia viranomaiskoneiston ulkopuolelle. Automatisoituja ratkaisuja
aikaansaadaan padsdantoisesti tietojarjestelmilla. Esityksen tarkoituksena on
mahdollistaa automaattinen paatoksenteko julkisessa hallinnossa. Saadoksen
perusteella suora dokumentointivelvollisuus ei koskisi vain viranomaista vaan osa
dokumentaatiosta olisi hankittu yksityisen tietojarjestelmdan dokumentaatiosta.
Esityksessa on korostettu sitd, ettd laissa ei ole kysymys oikeudellisen harkintavallan
siirtdmisesta automatisoituun toimintaprosessiin eika yksityiselle toimijalle. Sen sijaan
tehtavdssa on kyse automaatioprosessin teknisestda maarittelysta ja siihen liittyvassa
dokumentoinnista kuten teknisestd toimintalogiikasta ja tietojarjestelman teknisesta

toteuttamisesta.

Eduskunnan paatoksen mukaisesti hallintolakiin on lisatty uusi luku (8 b) asian
automaattisesta ratkaisemisesta (laki hallintolain  muuttamisesta 487/2023).
Oikeudelliseen harkintaan ja paatoksentekoon liittyva dokumentointi on katsottu
keskeiseksi julkisen vallan kaytoksi, jonka vuoksi kyseisen tiedonhallintatehtdavan
siirtdminen on perusteltua arvioida perustuslain 124 §:ssd sdddetyt rajoitukset
huomioiden. Sdadodksessa on otettu huomioon myos nakokulma tehtavien antamisesta
yksityiselle ja virkavastuu. Saadoksen alaiset yksityisen palveluksessa olevat henkil6t
toimisivat tehtdvia hoitaessaan rikosoikeudellisella virkavastuulla ja myos
vahingonkorvauslaki tulisi huomioida saadoksessa. Nadin ollen tehtdvien hoitaminen
yksityisen tuottamana palveluna ei vaikuttaisi virkavastuun toteutumiseen tai sen

arvioimiseen.®?

Suureen osaan virkasuhteista ei kuulu oikeusvaikutteista pdatosvaltaa. Mikali
palvelussuhteen luonteen muutos koskee virkaa, joka sisdltaa julkisen vallan kayttoa,
tulee muutosta tulkita perustuslain 124 §:n kannalta.®? Keravuori-Rusanen on luetellut®?

kolme tapaa julkisen hallintotehtdvan ulkoistamiselle: Julkisen hallintotehtavan voi antaa

61 HE 145/2022 vp.
62 Saraviita 2011, s. 993.
632008, s. 299.
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suoraan lailla muulle kuin viranomaiselle. Lakiin voidaan sisallyttda saannds, joka antaa
viranomaiselle mahdollisuuden solmia sopimuksen yksityisen tahon kanssa julkisen
hallintotehtavan suorittamisesta tai lakiin voidaan sisallyttdaa valtuutus, jonka nojalla
voidaan sadtaa edelleen asetus hallintotehtavan antamisesta muulle kuin viranomaiselle.
Mitd enemman julkisen vallan kaytto liittyy syvélliseen ja itsendiseen harkintaan tai
asioiden punnintaan, sita keskeisemmaksi nousee vaatimus siirron oikeusperustasta lain
mukaisuuden varmistamiseksi. Toiminnan yleisia ehtoja, julkisten hallintotehtavien
valvontaa, toimijan patevyyttd ja luotettavuuden arviointia tai tehtavia hoitavien
virkavastuuta koskevia vaatimuksia ei voida esimerkiksi jattaa sopimuksen tai

viranomaispaatoksen varaan.®*

Perustuslakivaliokunta on arvioinut lausunnossaan ® viranomaistehtivien siirtimista

muulle kuin viranomaiselle PL 124 §:n valossa. Perustuslainmukaisuuden arviointi koskee
hallituksen esitystd ® ajoneuvoverolain (laki ajoneuvoverolaista 595/2006) 56 §:n
muuttamisesta hallintotehtavien vyksityistamisen kontekstissa. Arviointi koskee
veronkannon aputoimintona katsottavaa puhelinpalvelua ja — neuvontaa ostopalveluna.
Perustelut kytkeytyvat siihen, ettd avustavan puhelinpalvelun ei katsota sisdltavan
verotusta koskevaa paatoksentekoa ja ndin ollen julkisen vallan kaytt6a. Neuvonnassa on
katsottu olevan kysymys toiminnan avustusluontoisuudesta, silla neuvonta kuuluu
paatoimisesti hallintolain 8 §:n perusteella viranomaisen lakisdateisiin tehtaviin.
Tarkoituksenmukaisuusarvioinnin  kannanoton mukaan neuvonnassa on kysymys
sellaisista julkisista tiedoista, jotka ilmenevat jo suoraan ohjeistuksessa ja viranomaisen
internet sivuilla. Mikdli neuvonta vaatii syvéllisempaa tai tulkinnanvaraisempaa
asiantuntemusta ja harkintaa, olisi asiassa kdannyttava viranomaisen neuvonnan piiriin.

Kun arvioidaan jarjestelyjen tarkoituksenmukaisuutta, on tarkeaa ottaa asianmukaisesti
huomioon niiden taloudelliset vaikutukset. Lisaksi tilanteissa, jotka liittyvat perustuslain
124 §:33an on arvioitava, toteutuuko oikeusturva ja hyvdn hallinnon vaatimukset.
Perustuslakivaliokunnan lausunnossa®’ viitataan aiempaan tulkintakdytidntéon, jonka
mukaan hallintotehtdvan siirtdminen muulle kuin viranomaiselle edellyttda, etta
toiminnassa noudatetaan hallinnon yleislakeja ja ettd asioiden kasittelijat toimivat
virkavastuulla.

Viranomaisen neuvontatyd, joka kuuluu viranomaisen lakisdateisiin tehtaviin (HL 8 §) on

siirretty yksityiselle toimijalle lain antaman valtuutuksen ja lain nojalla tehdyn

64 Lavapuro 2018, s. 5-6.
85 PeVL 11/2006 vp.

6 HE 7/2006 vp.

67 PeVL 11/2006 vp.
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sopimuksen perusteella. Ajoneuvoverolain 56 §:33n on lisdatty 3 momentti, jonka
mukaan veronkantoviranomainen voi tehda sopimuksen veronkantoon liittyvan
avustavan puhelinpalvelun siirtdmisestda perustuslakivaliokunnan lausunnon ©2
sisdltamien seikkojen valossa: Avustavalla puhelinpalvelulla tarkoitetaan toimintoja,
kuten verovelvollisille tiedon valittdamista ajoneuvoveroa koskevasta lainsddadanndsta,
ajoneuvojen verotusta koskevien tietojen antamista ja verovelvollisten ilmoitusten
vastaanottamista. Perusoikeuksiin, oikeusturvaan ja hyvan hallinnon periaatteisiin
viitaten henkild, joka hoitaa avustavaa puhelinpalvelua, toimii virkavastuulla ja tehtavan
hoidossa on noudatettava voimassa olevia lakeja. Sopimuksen myo6ta avustavassa
puhelinpalvelussa ei voida hoitaa tehtavia, joissa kdytetdaan paatantavaltaa verotukseen
liittyen. Sopimus ei myoskdaan vaikuta veronkantoviranomaisen perustehtaviin tai
viranomaisen velvollisuuksiin. Edella perustuslakivaliokunnan lausunnossa arvioitiin,
ettd avustava puhelinpalvelu ei lukeudu julkisen vallan eika merkittavan julkisen vallan
kayttamiseksi. Neuvonnassa on kysymys kuitenkin avustusluontoisuudesta huolimatta

sen lakisaateisyyden (HL 8 §) vuoksi julkisesta hallintotehtavasta.

Neuvonnan siirtdmistd  viranomaisen ulkopuolelle  on arvioitu myos
apulaisoikeusasiamiehen paatdksessd *° Verohallinnon kédyttdman vuokratyévoiman
kannalta henkiléverotuksen neuvonnassa. Verohallinto voi antaa tiettyja avustavia
tehtavia yksityiselle taholle Verohallinnosta annetun lain (503/2010) 2 b §:n mukaisesti.
Esimerkiksi ilmoitusten vastaanoton, lajittelun ja tietojen tallentamisen, asiakirjojen
tulostamisen ja kuorittamisen sekd sahkoisen tiedoksiantojarjestelman hallinnan
antaminen on mahdollista sellaiselle yksityiselle taholle, jolla on tarvittavat tekniset
valmiudet ja osaaminen ndiden tehtdvien hoitamiseen. Apulaisoikeusasiamiehen
paatdksessa 7° todetaan neuvontavelvollisuuden olevan julkinen hallintotehtidvd ja
viitataan Verohallinnosta annetun lain listaukseen tehtavista, joiden siirrosta yksityiselle
taholle on sdadetty lailla. Apulaisoikeusasiamies huomauttaa, ettd tehtaviin ei kuulu
Verohallinnon puhelinneuvontatehtdavat ja olisikin tarkedda ja hyodyllistd saada
perustuslakivaliokunnan kanta siita, tulisiko Verohallinnon kohdalla my6s saataa lailla
vuokratyovoiman kadytosta.

Keskeinen eroavaisuus ajoneuvoverolakia koskevan neuvonnan sopimusperusteisessa

ulkoistamisessa ja Verohallinnon vuokratyovoiman kadyttdminen neuvonnassa on

68 peVL 11/2006 vp.
69 AOA 29.12.2020 7302/2019 s. 7.
70 AOA 29.12.2020 7302/2019 s. 13.
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palvelussuhteen perusteella maaraytyva vastuu. Perustuslain 124 § korostaa lisdksi
julkisia hallintotehtavia hoitavien henkildiden asiantuntemusta ja asianmukaisen
julkisen valvonnan toteutumista niiden henkildiden kohdalla’t. Palvelussuhdevastuun
toteutumista ja eroavaisuuksia vuokratyohenkiloston kohdalla tarkastellaan tarkemmin

luvussa 3.1 Palvelussuhdevastuu rajapinnoilla.

Perustuslain 124 &n soveltamista koskevassa perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytanndssa on huomattavissa vakiintunut vaatimus siita, etta oikeusturvan ja
hyvan hallinnon vaatimusten toteutuminen on varmistettava riippumatta siitda, mitka
tahot palvelut tuottavat yksityisten julkisten tehtdvien vyhteenliittymissa. 72
Perustuslakivaliokunnan lausuntokdaytannossa ei kuitenkaan ole esitetty tarkempia
edellytyksia virkavastuukysymyksille tai sdantelyn tasmaélliselle muotoilulle.”® Kuitenkin
paatosautomaatiota  koskevissa saantely-yhteyksissa virkavastuuta koskevassa
lainsdadantotyossa on asetettu laajempia vaatimuksia kuin pelkastaan julkisen vallan
kayton perusteella. Lausunnoissa on huomioita virkavastuusadantelyn
johdonmukaisuudesta ja niissa on korostettu tarvetta arvioida ja tdsmentaa virkavastuun
ulottuvuutta suhteessa julkiseen hallintotehtidvaan.’”* Yleensa lakiin ei tarvitse sisallyttaa
viittausta hallinnon yleislakeihin, silla naita lakeja sovelletaan automaattisesti niiden
kattaman soveltamisalan perusteella. Tama koskee myos tilanteita, joissa yksityiset
toimijat hoitavat julkisia hallintotehtavia, silla yleislakeja sovelletaan niitd koskevien

saannosten nojalla my6s yksityisiin niiden hoitaessa julkisia hallintotehtavia.”

Perustuslaki ei edellytd 124 § :n kohdalla ehdotonta rajaamista julkisen vallan kaytolle ja
tehtivien siirtamiselle vain suomalaisiin viranomaisiin tai Suomen kansalaisiin. 7®
Hallinnon kansainvalistymisen alalla PL 124 § :l1d on yleistyva tarve kansainvaliselle ja EU-

oikeudelliselle ulottuvuudelle. Useat kansainvaliset yleissopimukset sekd Euroopan

"1 HE 1/1998 vp s. 179.

72 Esimerkiksi PeVL 26/2017 vp., PeVL 11/2006 vp.

73 Esimerkiksi PeVL 17/2021 vp. s. 20.

74 PeVL 81/2022 vp s. 8.

75 PeVL 42/2005 vp. s. 3; PeVL 81/2022 vp s. 9.

76 Esimerkiksi PeVL 6/2008 vp. s.2 ja PeVL 56/2006 vp. s. 3.
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unionin toimielimien EU-oikeuteen perustuva toimivalta kansallisten toimijoiden
seurannassa ja valvonnassa edellyttdd, etta toimivalta ja valtuudet ovat suotu
ulkomaiselle toimielimelle seka sen alaiselle yksittdisille toimijoille. Tallaisissa tilanteissa
on huomattava se, etta ulkomaiset jarjestelmat eivat valttamattd vastaa Suomen

virkamiesoikeudellista vastuujarjestelmas.”’

2.3 Vastuu, kun julkinen tehtava on annettu yksityiselle

Julkisen vallan kayttoon kuuluu merkittavaa paatdsvaltaa koskien yksityisten henkiléiden
etuja ja oikeuksia. Julkisen vallan lainalaisuutta seka asianmukaisuutta pystytaan
varmistamaan virkavastuun avulla. Virkavastuu on olennainen osa julkisen vallan kayttoa,
se edistda hallinnon oikeudenmukaisuutta, suojaa kansalaisten oikeuksia sekd turvaa
lainalaisuutta. Julkisen hallinnon jarjestaminen ensisijaisesti viranomaislahtodisesti
rajaamalla julkisen wvallan kayttaminen julkisoikeudelliselle toimielimelle seka
hallintotehtavien hoitamista varten nimitetyille virkamiehille kiteyttaa
virkamieshallintoperiaatteen. Periaatteen tarkoituksena on, ettd yksityisen oikeuksiin
vaikuttava lainsoveltaminen perustuu puolueettomuudelle, vastuunalaisuudelle seka
yhtendiselle ja asiantuntevalle hallinnolle. 7® Virkavastuu mielletddn varsinaisessa
merkityksessdaan virkamiehen tehtaviin ja julkisen vallan kdytt6on. Ajan ja hallinnon
kehittyessa voidaan nykyaan myos katsoa, etta virkavastuu ulottuu julkisen vallan

ulkopuolellakin esimerkiksi tosiasialliseen toimintaan.”®

Tassa alaluvussa kasitellaan vastuukysymyksia julkisen ja yksityisen sektorin rajapinnoilla.
Alaluvuissa tutkitaan tarkemmin rikosoikeudellisen- seka vahingonkorvausoikeudellisen
vastuun  mukautumista  yksityisellda ja  julkisella  sektorilla.  Hallinnollista
vastuujarjestelmad kasitellaan seuraavissa paaluvuissa palvelussuhteiden kannalta ja

tyonjohto-oikeuteen perustuvana vastuuna.

77 Saraviita 2011, s. 994.
78 Keravuori-Rusanen 2008, s. 87.
7® Husa ja Pohjolainen 2014, s. 308.
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Virkavastuu merkitsee sita, etta virkasuhteisten vastuu on tehostettua ja laajempaa kuin
yleinen oikeudellinen vastuu. Se keskittyy erityisesti heidan virkatehtaviinsa ja julkisen
vallan kayttoon 8 . Julkista valtaa kayttaviltd edellytetddn tehtdvissddn erityistd
puolueettomuutta ja asianmukaista kdytosta tehtaviensa ja asemansa mukaan. Virka-
asemaan liittyy erityisia oikeuksia ja velvollisuuksia. Virkavastuu varmistaa, etta
viranomaisten toimet kansalaisin ndahden ovat asianmukaisia ja toteuttavat
oikeussuojan ja lainalaisuusperiaatteen periaatteita seka edistavat riittavaa
asiantuntemusta julkisen vallan kéytossa. 8 Yleisesti ottaen viranomaisten ja
virkasuhteisten voidaan odottaa omaavan asianmukaisen koulutuksen ja patevyyden
julkisten hallintotehtavien hoitamiseen. Heidan toimintaansa ohjaa myds erityinen
vastuu rikosoikeudellisen virkavastuun piirissa. Tehostettu vastuu johtaa yleisesti ottaen

tarkkuuteen, varovaisuuteen ja harkitsevaisuuteen virkatehtavissa.®?

Virkavastuu toteutuu paaasiallisesti kolmen eri vastuuosan kautta. Hallinnollisen tai
rikosoikeudellisen  rangaistusseuraamuksen kautta tai vahingonkorvausvastuun
toteuttamana korvauksena aiheutuneesta vahingosta 8 . Perustuslain 118 §&:n
ensimmdinen ja toinen momentti maarittelevat virkamiehen vastuun omista
toimenpiteistddan sekd monijdsenisten virastojen jasenten vastuun paatoksistd, joita he
ovat kannattaneet. Esittelijan vastuu kattaa paatoksen, joka tehddan hanen esityksensa
perusteella, lukuun ottamatta tilanteita, joissa esittelija on jattanyt eridavan mielipiteen
paatokseen. Lisdksi Suomen perustuslain 118 §:n kolmas momentti turvaa
yksityishenkil6lle oikeuden vaatia virkamiehelta rangaistusta virheellisesta toiminnasta
seka korvauksia aiheutuneesta vahingosta. Vastuun oikeudelliseen sisallon perustaan
kuuluu perussaannoksen lisaksi tarkemmin rikosoikeudellista vastuuta sdanteleva
rikoslaki (39/1889) erityisesti luku 40 virkarikoksista sekd vahingonkorvauslaki
(412/1974).

80 M3enpaa 2023, s. 1341.

81 Koskinen ja Kulla 2019, s. 328
82 Saraviita 2011, s. 993.

8 Maenpas 2023, s. 319
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Vilillinen virkavastuu viittaa tilanteisiin, joissa viranomainen tai virkamies on vastuussa
paatoksista tai toimista, jotka on tehty hdanen valvonnassaan tai johdollaan ilman suoraa
paatoksentekoa tai toimintaa. Tama tarkoittaa, ettda virkamies kantaa vastuun

toiminnasta, johon hanelld on valvonta- tai johtotehtévis.?*

Esimerkiksi Verohallinnossa verotuspaatoksiin  kohdistuva virkavastuu maarataan
tyojarjestyksessa ja prosessinomistajille kuuluu paatoksenteko siitd, kasitelldaanko tietyt
verotustiedot automaatiokasittelyssa vai valikoidaanko ne virkailijakasittelyyn.
Verohallinto on katsonut, ettd myds automaatiossa tehtyjen verotuspaatosten osalta on
aina osoitettavissa virkamies, joka on vastuussa muutoin kuin virkailijakasittelyssa
tehdysta paatoksesta. Perustuslain 118 §:n ja rikoslain 40 luvun mukainen virkavastuu
toteutuu Verohallinnon antaman selvityksen mukaan, kun prosessinomistaja on
valittomasti vastuussa niistd ehdoista ja menettelyistd, jotka toteutuvat automaatiossa
tehtyjen paatoksien kautta.®®

Vastuukysymykset muodostavat haasteen perustuslain 118 §:n ja automaattisen
paatoksenteon ja — neuvonnan yhteensovittamisessa. Julkiset hallintotehtavat, jotka
edellyttavat virkavastuuta ovat mahdollisia vain sellaisissa automaatioissa, joissa
ihmiskontrolli ja vastuussa oleva henkilé on selvilla. Automaatiossa autonominen
jarjestelma tekee paatdksen tai neuvontatyon ja ihmisen vaikutus prosessiin tapahtuu
vilillisesti. 8 Apulaisoikeusasiamies on katsonut, ettd tyojarjestykseen perustuvaa
prosessinomistajan vastuu tydnjaosta, suunnittelusta, kehittdmisestd, ohjauksesta,
viestinndsta ja seurannasta on yleisluonteinen eika riittdvan tasmallinen virkavastuusta

etenkdin paatdsautomaation kohdalla®’.

Edelld kuvailtu tilanne niin sanotusta valillisesta virkavastuusta on katsottu myos

perustuslakivaliokunnan tietojenkéasittelyd koskevassa lausunnossa® ongelmalliseksi.

8 peVL 62/2018 vp s. 8; Perustuslakivaliokunta kuvailee tilannetta vililliseksi virkavastuuksi, kun
asiantuntija paattdd automaattisen paatoksen kasittelyn sdadnnoistd ja prosessista sekd toimivat ko.
toimistaan virkavastuulla.

8A0A 20.11.2019 3379/2018, s. 17.

8 Mantyls, Karjalainen, Korhonen, Siikavirta, Wenander ja Annola 2022, s. 125.

87 AOA 20.11.2019 3379/2018, s. 36.

8 peVL 62/2018 vp s. 8.
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Hallituksen esityksessd ¥ kasitelldadan automaattisen tietojenkasittelyn avulla
toteutettavaa henkilorekisteria maahanmuuttohallinnossa. Automaattisen
paatoksenteon osalta vastuukysymyksid perustellaan silld, ettd automaattisen
paatoksenteon kasittelyn saannoista paattavat asiantuntijat, joilla on tosiasiallinen valta
ja kelpoisuus maaritelld paatoksenteon sdantdja ja talloin asiantuntija toimisivat
viranomaisessa virkavastuulla. Valiokunta on ottanut kantaa hallituksen esitykseen, ja
sen mukaan valillinen virkavastuu ei ole riittavda perustuslain 118 §: n kannalta.
Perustuslakivaliokunta esittadkin tarvetta virkavastuun tarkastelulle kohdentumisen

seka riittavan tasmallisyyden kannalta.®®

Perustuslakivaliokunta on myds katsonut lausunnoissaan, etta virkavastuuta koskeva
arviointi  olisi syyta ulottaa laajemmaksi kuin  yksittdisiksi  arvioinneiksi
lainsaadantéhankkeiden kohdalla. Talla hetkelld saantely vastaa valiokunnan mukaan
tavanomaista julkista hallintotehtdvada hoitavan virkavastuun saintelya.®! Esimerkiksi
rikoslaissa 40. luvussa on sdannelty seka virkamiehen ettd julkisyhteison tyontekijan

rikosoikeudellisesta vastuusta.

2.3.1 Rikosoikeudellinen vastuu

Edellisiin lukuihin viitaten perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdannésta nousee esille,
ettd oikeusturvan sekd hyvan hallinnon periaatteiden toteutuminen perustuslain 124
§ :n mukaisesti edellyttavat hallinnon yleislakien noudattamista ja virkavastuuta julkisten
hallintotehtavien hoidossa. Kun lain nojalla annetaan yksityiselle valtuudet
hallintotehtavan hoitamiseen, yksityisen toimijan tehtdavan hoitamisessa sovelletaan
seka hallinnon yleislakeja etta virkavastuusaannoksia, vaikka yksityistamistd koskevassa

lainsddddnndssd ei ndin suoraan mainittaisikaan °2 . Kuitenkin, jos hallintotehtiva

8 HE 224/2018 vp.

%0 peVL 62/2018 vp s. 8.
91 peVL 17/2021 vp s. 20.
92 Mansikka 2014, s. 27.
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luovutetaan yksityiselle, tulee PL 124 §:n tulkintaan sisdllyttda maardys tehtavan
saaneiden henkildiden ja organisaatioiden rikosoikeudellisesta virkavastuusta 3 .
Rikosoikeudellinen virkavastuu perustuu siihen, ettd lain tai virkavelvollisuuden
vastaiseen toimintaan seka laiminlydntiin on siidetty rangaistusuhka®*. Rikokseen
syylliseksi voidaan katsoa vain silloin, kun tekohetkelld tdma teko on merkitty

rangaistavaksi laissa (RL 3:1 §).

Rikosoikeudellisen erityisten virkavastuunsaanndsten soveltaminen on johtanut
epatasapainoon rikosoikeudellisessa virkavastuussa. Julkisyhteison tyontekijoihin
kohdistuu suppeampi virkavastuu virkamiehiin nahden, koska heita koskee vain osa
virkavastuusaannoksista. Toisaalta yksityisen yhteison tyontekijoihin, jotka hoitavat
julkista hallintotehtavaa perustuslain 124 §:n nojalla, sovelletaan saman laajuista
virkavastuuta kuin virkamiehiin. Taman seurauksena julkisen hallintotehtavan
hoitamiseen voi liittya erilaista rikosoikeudellista virkavastuuta riippuen siitd, onko
tehtava annettu julkisyhteison tyontekijalle vai yksityisen palveluntuottajan
tyontekijalle. > Rikosoikeudellinen virkavastuu ja saantely virkarikoksista kasittaa
virkamiehen, julkisyhteison tyontekijan ja julkisen vallan kadyttdjan muttei suoraan
hallintotehtavien hoitamista ilman julkisen vallan kaytt6a. Tallaisessa tilanteessa
yksityiselle toimijalle lain nojalla annettu julkinen hallintotehtava pitaisi sisaltda myos
maininnan  yksityisen rikosoikeudellisesta virkavastuusta koska virkarikosten
soveltamisala koskee nimenomaan julkisen vallan kdytt6a ja sen valmistelua lain nojalla
eikd laajassa merkityksessddn julkisten hallintotehtdvien hoitoa. °¢ Julkinen
hallintotehtdavd katsotaan julkisen wvallan kayttéa laajemmaksi kasitteeksi ja
rikosoikeudessa nakokulma painottuukin konkreettisesti rajatuille tehtaville ja tilanteille,

kun taas julkisen hallintotehtavan rajaus on lainsdddanndssa osin maarittelematdon®’.

93 Saraviita 2011, s. 993.

9 Koskinen ja Kulla 2019, s. 334,
% Brander 2024, s. 82.

% Mansikka 2014, s. 27.

97 HE 241/2020 vp s. 682.
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Esimerkiksi hallituksen esityksessd %8 paitosautomaatiota koskevan tietojarjestelmén
hoitamisesta yksityisen toimesta todettiin, etta saanndksessa ei sen selkeyden vuoksi
kuuluisi  viraltapano rikosoikeudellisena  seuraamuksena. Rikoslain  laajasta
ulottuvuudesta huolimatta julkisen vallan kaytén osalta yksityisen ja virkamiehen
vastuut eivat ole yhtendiset, vastuut voivat poiketa toisistaan esimerkiksi juuri

9% . Rikosoikeudellinen virkavastuu on

viraltapanoa koskevien sdaanndsten osalta
perinteista virkakasitysta laajempi, ja se ulottuu selkedsti myos viranomaiskoneiston
ulkopuolelle. Jos julkisyhteison tydntekijan tehtaviin kuuluu julkisen vallan kayttaminen,
hanen asemakseen katsotaan laajemmin virkavastuullinen julkisen vallan kayttdja.
Avustavat ja teknisluonteiset valmistelutehtavat eivat paasaantoisesti sisalla julkisen
vallan kayttéa ja ndin ollen kdytannossa paatdsten valmisteluun voi osallistua

tydsuhteinen tyontekija.1® Tydsuhteisen ja virkasuhteisen tehtdvien erottelu pohjautuu

edelleen PL 124 §:n tulkintaan ja julkisen vallan kayton arviointiin.

Rikosoikeudellisesta vastuusta voidaan saataa erikseen 40. luvun 12 §&:n 6 momentin
nojalla tyypillisesti tilanteissa, kun julkisia hallintotehtdavia on siirretty yksityiselle
sektorille. Tama tapahtuu usein perustuslakivaliokunnan vaatimuksesta, kun valiokunta
arvioi asianomaisen lakiesityksen perustuslain 124 §&:n kannalta. Erityisia
virkavastuusdannoksia on nykyisin  lainsddadannossa  runsaasti, noin  150.
Saantelytilanteissa ja perustuslakivaliokunnan lausunnoissa ei ole otettu kantaa siihen,
millaista ja minka laajuista virkavastuun tulisi olla, vaan kdytantd on muodostunut siihen,

ettd erityissdannoksissa viitataan rikoslain 40. lukuun eli tiyteen virkavastuuseen.0!

Julkisyhteison tyontekijoihin sovelletaan automaattisesti rikoslain 40. luvun sdannoksista
lahjusrikoksia (1-3 §), virkasalaisuuden rikkomista ja tuottamuksellista virkasalaisuuden
rikkomista (5 §) sekd menettdmisseuraamuksia (14 §). Virkarikossaantelyn ulkopuolelle

jaa kuitenkin viraltapano, jota ei luonnollisesti voida soveltaa julkisyhteison tyontekijaan.

% HE 145/2022 vp.

% Mansikka 2014, s. 27.

100 Mansikka 2014, s. 5.

101 | aVL 10/2021 vp s. 10,11.
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Jos julkisyhteison tyontekija kuitenkin kayttaa julkista valtaa, hanelle sovelletaan myos
muita rikoslain 40 luvun rikostunnusmerkistéja ilman erillista saadosta (11-12 §).
Julkisyhteison tyontekijan rangaistusvastuusta jaavat ulkopuolelle virkanimikkeeseen
liitetyt tapaukset, joissa tapahtuu virka-aseman vaarinkdayttéa (7-8 §) tai
virkavelvollisuuden laiminlyontia (9—10 §). Kun julkisyhteison tyontekija syyllistyy
rikokseen kayttdessaan julkista valtaa, hanta pidetaan julkisyhteison tyontekijan sijaan

henkilona, joka kayttaa julkista valtaa.1%?

Nykyisessa tilanteessa hyvinvointialueen terveydenhuollon tehtdvissa toimivalla
ladkarilla katsotaan olevan erilainen arviointi rikosoikeudellisen vastuun kannalta
riippuen siitd, toimiiko han virkalddkarind tai tyosopimussuhteessa keikkalddkarina.
Tilanne johtaa siihen, ettd virkasuhteessa toimiva l3akari voidaan tuomita
tuottamukselliseen virkavelvollisuuden rikkomiseen ja toisaalla ladkariin, esimerkiksi
henkilostovuokrausyritykseen tyosuhteessa olevaan, ei voida ulottaa
virkarikossaannoksia, silloin kun tehtavat eivat sisalla julkisen vallan kayttda. Asetelma on
sama tilanteessa, jossa ladkari, joka tyoskentelee kunnallisessa terveydenhuollossa, on
paljastanut potilastietoja ulkopuoliselle taholle ilman asianmukaista lupaa. Jos tama
ladkari on virka- tai tyosuhteessa julkisyhteis6on, hianen toimintaansa voidaan arvioida
rikoslain 40. luvun 5 §:n mukaisten virkasalaisuuden rikkomista tai tuottamuksellista
virkasalaisuuden rikkomista koskevien sdanndsten mukaisesti. Sen sijaan, jos kyseinen
ladkari on keikkaldakari eli hanellda on tyosuhde yksityisoikeudelliseen organisaatioon,
edelld mainittuja sddnnoksid ei sovelleta. Talléin menettelyd arvioidaan lievempien
rikoslain 38. luvun salassapitorikkomusta tai salassapitorikosta koskevien sddnndsten
perusteella. 1% Se, ettd henkilé ei jossain tilanteessa ole virkarikosoikeudellisessa
vastuussa, ei tarkoita sitd, etteikd kyseinen toiminta voisi tdyttda jonkin muun
rangaistavan teon kriteerit kuin virkarikoksen.%

Tilanne on vastaavanlainen tapauksessa, jossa Verohallinnon puhelinpalvelussa julkista
hallintotehtavda hoitaa henkild, joka on tyosuhteessa henkildvuokrausyhtioon.

Rikosoikeudellista virkavastuuta ei sovelleta, mikali henkil6 ei ole ty6- tai virkasuhteessa

suoraan viranomaiseen'®.

Hyvinvointialueen tai kunnan tyosuhteisten henkiléiden rikosoikeudellinen virkavastuu
on katsottu muodostuvan rajallisemmaksi kuin vastaavanlaisia toimia suorittavien
yksityisten palveluntuottajien tyontekijoiden vastuu. Epasymmetria on katsottu

ongelmalliseksi sote palvelujen ja rakenteiden uudistamisen kohdalla yksityistamista

102 HE 58/1988 vp s. 103.

103 AOA dnro 711/2/09 s. 10.

104 HE 65/2018 vp s. 12.

105 AOA 29.12.2020 7302/2019 s. 3.
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koskevassa arvioinnissa ja muun muassa uudistusta koskevassa lainsdadanndssa
suunniteltujen palvelujen ominaispiirteiden ja rikosoikeudellisen vastuun tasa-arvon
ndhddin kannattavan yhtendistd vastuusdantelyd. 1% Brander on arvioinut %7
epatasapainon johtuvan erityisesti siitda, ettd rikoslain virkarikossaannokset seka
perustuslain 124 §&:n julkisen hallintotehtdavan valtuuttamisen ldhtokohdat eroavat
toisistaan. Rikoslain 40. luvussa virkarikossdannokset perustuvat julkisen vallan

kayttamiselle, kun taas perustuslain 124 § pohjautuu julkisen hallintotehtavan kasitteelle.

2.3.2 Vahingonkorvausvastuu

Vahingonkorvausvastuun tarkoitus perustuu siihen, etta virkatoiminnassa tapahtuvia
vahinkoja voidaan vaikuttaa ennaltaehkaisevasti seka tarvittaessa vahingon karsinytta
osapuolta voidaan hyvittaa korvauksin. Vahingonkorvausvastuu on luonteeltaan
toissijaista:  Ensisijainen vahingonkorvausvastuu kanavoituu julkisyhteisolle eli
tyonantajalle sellaisissa tilanteissa, joissa virkamies on virheelldan tai laiminlyonnillaan
aiheuttanut vahinkoa ulkopuoliselle. Virkasuhteisen henkilékohtainen vastuu ja
korvausvelvollisuus riippuu siitd, mista syysta vahinko on aiheutunut eli kdytdnnossa
kuinka suuresta vahingosta on kyse ja onko vahinko aiheutunut tuottamuksellisesti vaiko
tahallisesti. 198 Virkavastuun vahingonkorvausvastuullinen menettely edellyttis, ettd

virkamies on toiminut vastoin virkavelvollisuuksia ja aiheuttanut siten vahinkoa®®.

Olennaista vahingonkorvausoikeudellisessa vastuussa on siis virkamiehen virheellinen
toiminta tai laiminlyonti. Vahingonkorvaaminen edellyttda yleensa, ettd karsimys on
seurausta teosta, joka on madritelty rangaistavaksi (VahL 5 :6 §). Karsimyskorvauksen
myontamisen ehtojen tayttymisen arvioiminen vaatii yksilollista harkintaa siitd, onko

loukkaus aiheutunut teosta, joka on asetettu rangaistavaksi. Talloin olisi tarkasteltava,

106 LaVL 10/2021 vp s. 15.

1072024, s. 83.

108 Husa ja Pohjolainen 2014, s. 309.

109 Bryun, Maenpaa ja Tuori 1995, s. 225.
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onko virkamiehen tai tydntekijan toiminta, joka aiheutti vahingon, rangaistava teko.*°
Perustuslain 118 §:n mukaan jokaisella, joka on joutunut karsimaan vahinkoa
virkamiehen tai muun julkista tehtavaa hoitavan henkilon lainvastaisesta toimesta tai
laiminlyonnistd, on oikeutettu vaatimaan vahingonkorvausta julkisyhteis6lta,

virkamiehelta itseltdan tai muulta julkista tehtavaa hoitavalta.

Henkilokohtainen vahingonkorvausvastuu on kaventunut vahingonkorvausoikeudessa®!®.
Kuten aiemmin todettu, virkamiehen vahingonkorvausvastuu on luonteeltaan toissijaista
ja vastuun kanavoituminen henkilékohtaiseksi taikka julkisyhteisolle riippuu siita, mista
syystd vahinko on aiheutunut. Tuottamuksellinen virkavelvollisuuden rikkominen ei
padsaantoisesti johda henkilokohtaiseen vahingonkorvausvastuuseen, kun taas
tahalliseksi katsotussa toiminnassa ldhtokohtana on henkilékohtainen korvausvastuu.!!?
Tyosopimussuhteessa toimivan julkista hallintotehtavaa hoitavan henkilén vastuusta ei
saannelld erikseen vahingonkorvauslaissa. Vahingonkorvausvastuu toteutuu kuitenkin
julkisyhteison kautta, vaikka hallintotehtavissa olisi tydsopimussuhteista henkildst6a,
hallinnon asiakkailla on mahdollisuus saada vahingonkorvausta suoraan julkisyhteison
toiminnasta.!'? Vahingonkorvauslain 3. luvussa sdadetdan tyénantajan ja julkisyhteisén
korvausvastuusta, joten vahingonkorvausoikeus ja korvausvastuu kasittaa yleisesti seka

julkisella etta yksityisella sektorilla tapahtuvan toiminnan.

Vaikka tydsopimussuhteessa ei sddnnelld henkilokohtaisesta vahingonkorvausvastuusta,
tyosuhteessa oleva henkil6 voi joutua korvausvastuuseen tyonantajalleen
tyosopimuslain 12. luvun 1 §:n perusteella. Tyosopimussuhteessa ja virkasuhteessa
olevien  henkildiden  vahingonkorvausvastuu  maaritelldan  samalla  tavoin

vahingonkorvauslain perusteella, vaikka naiden palvelussuhteiden oikeudellinen luonne

110 Hakalehto-Wainio 2010, s. 51.

111 Muukkonen 2012, s. 18.

112 Bryun, Méenpaa ja Tuori 1995, s. 226
113 Muukkonen 2012, s. 18.



36

poikkeavatkin toisistaan''4. Vahingonkorvausvastuusta sdddetidan vahingonkorvauslaissa,

yleislakina sita sovelletaan my6s yksityisen sektorin tyéntekijoihin®>,

Kaikki, jotka laillisesti kayttavat julkista valtaa jossakin muodossa, ovat
vahingonkorvausvastuussa (VahL 3: 2 §). Korvausvastuun perusteet ja laajuus riippuvat
siitd, onko vahinkoa aiheuttanut toiminta luokiteltavissa julkisen vallan kaytoksi vai ei.
Jos vahinko syntyy julkisen vallan kdyton yhteydessa, korvausvelvollisuus perustuu
vahingonkorvauslain 3. luvun 2 § :3an. Sen sijaan, jos vahinko aiheutuu niin julkisella kuin
yksityisellakin sektorilla toiminnasta, jota ei katsota julkiseksi vallan kaytoksi,
julkisyhteiso tai yksityinen tyonantaja vastaa isanndnvastuun perusteella vahingosta
vahingonkorvauslain 3. luvun 1 §&:n 2. momentin mukaisesti. Seka julkisyhteisot etta
yksityisoikeudelliset ~ yhteis6t ja  yksityishenkilot ovat siten  vastuussa
vahingonkorvauslain julkisen vallan kayttoda koskevien saanndsten mukaisesti, jos
vahinko on syntynyt julkista valtaa kdytettdessa. Tarkeda on toiminnan luonne ja julkisen
vallan kayton arviointi eika niinkdan se, onko vahingon aiheuttaja viranomainen vai

yksityinen toimija.11®

114 M3enp&s 2023, s. 1398.
115 Husa ja Pohjolainen 2014, s. 309.
116 Hakalehto-Wainio 2010, s. 19.



37

3 Palvelussuhteet ja vastuu

3.1 Palvelussuhdevastuu rajapinnoilla

Tassd luvussa tutkitaan eroavaisuuksia virkasuhteen ja tyosuhteen valilla
vastuukysymyksien kannalta julkisen ja yksityisen rajapinnoilla. Viranomaisten
henkilosto on julkisyhteisoon joko virkasuhteessa tai tydosopimussuhteessa. Tydsuhde on
yksityisen  sektorin  palvelussuhdemuoto. Virkasuhteinen henkiléstd  koostuu
pdasaantoisesti valtion virkamiehistd ja kuntien sekd hyvinvointialueiden
viranhaltijoista. 7 Yksityisoikeudellista tydsopimusta s3intelee tydésopimuslaki ja
julkisoikeudellisia virkasuhteita valtion virkamieslaki ja laki kunnan ja hyvinvointialueen
viranhaltijasta Lisaksi on olemassa erityisryhmid, joita koskettaa alakohtaiset
erityissaannokset sellaisenaan tai virkamieslakia tdydentden. Erityisryhmia kasitelldaan

mydhemmin luvussa 4.1.4 erityissédnnés mddrdaikaisesta erottamisesta.

Kunnalla ja hyvinvointialueella palvelussuhteen maaraytyminen perustuu voimassa
olevaan lakiin kuntalain (410/2015) ja hyvinvointialuelain (laki hyvinvointialueesta
611/2021) mukaisesti. Henkilostd on virkasuhteessa tai tyGsopimussuhteessa ja
virkasuhteesta ja ty0sopimussuhteesta on voimassa, mita niistda erikseen saadetaan.
(KunL 87 § ja hyvinvointialuelaki 92 §). Edelld mainittujen lakien toisien momenttien
perusteella virkasuhdetta kdytetaan silloin, kun tehtava sisaltaa julkisen vallan kayttoa ja
tallaisia tehtavia varten on perustettava virka. Kuntalain 88.2 §:n ja hyvinvointialuelain
93.2 §:n mukaan sellainen virka, joka ei sisalla julkisen vallan kayttoa tulee lakkauttaa
sen tullessa avoimeksi. Mikali viran tehtavat eivat sisalla julkisen vallan kayttoéa ja
tybnantaja tarjoaa viranhaltijalle tyosopimussuhteista tehtdvaa vahintddan samoilla
ehdoilla kuin aiemmassa virkasuhteessa ja antaa kirjallisen selvityksen tyon keskeisista
ehdoista tydsopimuslain mukaisesti, tyonantajalla on oikeus muuttaa virkasuhde
tyosopimussuhteeksi. Talldin virkasuhde muuttuu tyonantajan tekeman tarjouksen

mukaiseksi tyosopimussuhteeksi pdiatoksen saatua lainvoiman. (KunL 89 § ja

117 Husa ja Pohjolainen 2014, s. 293.
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hyvinvointialuelaki 94 §) Muutoksen tultua voimaan tydsuhteessa sovelletaan
tyosopimuslakia. Virkamieslaissa ei ole vastaavia sdannoksia virkasuhteen
muuttamisesta tydsopimussuhteeksi tai muutenkaan palvelussuhteen maaraytymisesta,

koska virkamies tarkoittaa aina virkasuhteista.

Valtionhallinnossa on ollut [ahtokohtana, etta tehtavat, jotka sisaltavat oikeuden kayttaa
julkista valtaa tulisi hoitaa virkasuhteessa. Virkasuhteen ja tydsopimussuhteen alaa on
tarkasteltu etenkin julkisen vallan kaytdn kannalta. '8 Usein virkavastuun
toteuttamismuodoilla onkin eroavaisuuksia riippuen henkilon asemasta ja suhteesta
julkisyhteisédn ja julkisen vallan kaytt66n''®. Virkamieshallintoperiaate ei estd, etteiké
toimivaltaa julkisen vallan kayttamiselle annettaisi muille kuin virkamiehille'?°, Tama
tarkoittaa, etta palvelussuhteiden maaraytymisella eroavaisuuksia julkisen ja yksityisen

sektorin rajapinnoilla.

Tyosuhde ja sen ylakasite tydoikeus sijoittuvat yksityisoikeuteen paasaantoisesti silla
perusteella, ettd tydsopimus ja tydehtosopimus?! ovat sopimuksia. Toisaalta myds
ty6lainsaadannén  ja  tyoehtosopimusten  tyontekijan  suojaa  sdantelevat
vahimmaispakoitteet ja niiden pakottava normivaikutus kolmansien viliseen
sopimussuhteeseen on julkisoikeuteen viittaava seikka. Vaikka tydoikeudessa on
tulkinnallisia piirteita julkisoikeudesta, sijoittuu se kuitenkin yksityisoikeuteen.
Sopimuksellisuus on ennen muuta piirre, joka erottaa tyo- ja virkasuhteen toisistaan,
virkaan ja virkasuhteeseen nimitetdaan vyksipuolisesti hallintopaatoksellda, kun taas
122

tyosuhde perustuu tyontekijan ja tyonantajan tekemdan sopimukseen.

Tydsopimukseen sovelletaan myos yleisia sopimusoikeuden periaatteital?3. Tydsuhteen

118 Keravuori-Rusanen 2008, s. 389.

119 M3enpii 2017, s. 432.

120 HE 196/2002 vp. s.6.

121 Tygsopimuksessa ja tydsuhteessa noudatettavista ehdoista voidaan sopia myds tydehtosopimuksella.
Merkittdvd osa tyosuhteen ehdoista maardytyykin juuri nadiden tydehtosopimusten perusteella
(tyoehtosopimuslaki 436/1946, 1 §).

122Koskinen, Kairinen, Nieminen, Nordstrém, Ullakonoja, Valkonen 2018, | TYOOIKEUDEN PERUSTEITA>3.
Tyooikeuden soveltamisala 6.3.2024.

123 M3enpai 2023, s. 1398.
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kohdalla tyontekijalle muodostuu velvollisuuksia tehdyn sopimuksen perusteella, kun

taas virkaan nimitys ja virkaan kuuluvat tehtdvat ovat luonteeltaan hallintopaatoksiat?4,

Tyosopimuksen osapuolilla on teoriassa sopimusvapaus, mutta kdytannossa tata
vapautta rajoittavat lainsdadantd ja tyoehtosopimukset. TyOntekijan asemaa ja
tydsuhteen sisdltéa maariteltdessa tydsopimuslain lisaksi otetaan huomioon muita
tyontekijan ja tyonantajan oikeuksia ja velvollisuuksia koskevia lakeja, jotka osittain
perustuvat myos perustuslain maarayksiin. Lisaksi viranomaisten sadntely maarittelee

palveluksessa olevien tyontekijoiden oikeuksia ja velvollisuuksia.'?

Apulaisoikeusasiamies on arvioinut paatoksessdan 1% Verohallinnon
vuokratyontekijoiden kdyttamisen oikeellisuutta henkildasiakkaiden tuloverotus-sarjan
puheluiden vastaanottamisessa ja yleisneuvonnan antamisessa. Kokeilun aikana
vuokratyontekijat olivat tydsopimuksen mukaisesti tyosuhteessa yritykseen, joka tarjosi
vuokratyOvoimaa, mutta he tydskentelivat Verohallinnon johdon alaisina. Tama tarkoitti
sitd, ettd Verohallinto oli vastuussa vuokratyontekijoiden kouluttamisesta, valvonnasta ja
ohjauksesta tyon aikana, kuten tyosopimuslain 1 luvun 7 §&:n 3 momentti maaraa.
Huomioitavaa on, ettd vuokratydntekijoiden tehtadviin ei sisaltynyt verotuspaatdsten
tekemistda, vaan heitd ohjattiin |dhinnd neuvontatyohon. Verohallinnon kokeilussa
kaytetty vuokratyovoima ei ollut tyo- eikd virkasuhteessa Verohallintoon. Heidan
tyosuhteensa oli henkilostovuokrausyhtioon, joka tarkoittaa sitd, ettd vuokratyontekijat
eivat olleet kokeilussa rikosoikeudellisesti virkavastuun alaisia. Na&in ollen, jos
vuokratyontekijat olisivat toimineet virheellisesti, heidan rikosoikeudellinen kohtelunsa
olisi erilainen verrattuna virkasuhteisiin, jotka toimivat samankaltaisissa tehtavissa.

Verohallinnosta annetun lain (laki verohallinnosta annetun lain muuttamisesta 881/2012)
2 b § koskee avustavien tehtdvien hoitamista yksityisen tahon toimesta. Sen mukaan
avustavan tehtdvan siirtdminen on mahdollista sellaiselle yksityiselle taholle, jolla on
riittavat tekniset edellytykset ja osaaminen tehtdvan hoitoon. Sddannoksen toisen
momentin mukaan rikosoikeudellinen virkavastuu ulottuu avustavia tehtdvid hoitavaan
henkil6on.

Tutkielmassa on aikaisemmin késitelty perustuslakivaliokunnan lausuntoa 2’ koskien

veronkannon aputoimintona kdytettdvaa puhelinpalvelua. Lausunto koskee esitysta28

124 Esimerkiksi TSL 7:2 §: ”"Tyéntekijéd, joka on laiminlyényt tybsuhteesta johtuvien velvollisuuksiensa
tdyttdmisen --". llmaisu tyosuhteesta eli tydsopimuksesta johtuvien velvollisuuksien tayttaminen.

125 M3enp&s 2023, s. 1396.

126 AOA 29.12.2020 7302/2019.

127 peVL 11/2006 vp.

128 HE 7/2006 vp s. 1.
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ajoneuvoverolain muuttamisesta siten, ettd veronkannon aputoimintona oleva
puhelinpalvelu  olisi  jarjestettdavissa  ostopalveluina. Lausunnon mukaan
veronkantoviranomainen voi sopia verotukseen liittyvan avustavan puhelinpalvelun
siirtamisesta muun kuin viranomaisen vastuulle ja sdantelyyn olisi sisallytettava
tdsmallisesti  avustavaa  puhelinneuvontaa  antavan  henkilon  rikos-  tai
vahingonkorvausoikeudellisen vastuun ilmentyminen. Rikoslain luku virkarikoksista ei
kuitenkaan sovellu viranomaisen kayttamaan vuokratyévoimaan ja
apulaisoikeusasiamies onkin korostanut, ettd viranomaisneuvonta on julkinen
hallintotehtdava ja tarvittaisiin erityislainsadadantéa, mikali vuokratyontekijoita
kaytettaisiin 12° . Rikosoikeudellinen virkavastuu ei tule sovellettavaksi silloin, kun
tyontekijan  virka- tai tyosuhde ei ole suoraan viranomaiseen vaan
henkilovuokrausyritykseen. Vaikka tyontekijat toimivat Verohallinnon tyonjohdon ja
valvonnan alaisina, he eivat ole asianmukaisen julkisen valvonnan alaisia silloin, kun
heita ei voi saattaa  rikosoikeudelliseen  virkavastuuseen.  Eduskunnan
apulaisoikeusasiamies on todennut?®3° perustuslakivaliokunnan kantaan viitaten, ett3
vuokratyOvoiman kayttd Verohallinnossa edellyttdd lainsdddannon tdaydentamista ja
Verohallinnon vuokratyévoimaan tulisi soveltaa rikosoikeudellista virkavastuuta koskevia

saannoksia, kun he hoitavat julkisia hallintotehtavia.

Kaikki julkisen sektorin toiminnot tai julkiset hallintotehtavat eivat sisalla julkisen vallan
kayttoa. Rikosoikeudellinen vastuu kohdistuu niihin, jotka kayttavat julkista valtaa. Ndin
ollen tilanteet, joissa hoidetaan julkisia tehtdvia ilman julkisen vallan kayttoa, jaavat
vastuun ulkopuolelle. 3! Julkisen vallan kayttdjien rikosoikeudellista virkavastuuta ei
voida kiertdd muuttamalla organisaation rakennetta tai palvelussuhteen luonnetta32.
Virkarikossdaannokset tulevat sovellettavaksi laajasti julkista valtaa kayttdvaan
henkilostoon. Virka- ja tyosopimussuhteisella vastuulla on sisdisia eroavaisuuksia

julkishallinnossa ja vyleisesti ero perustuu julkisen vallan kayttéon. Lisdksi

125 AOA 29.12.2020 7302/2019.

130 AOA 29.12.2020 7302/2019, s. 14,15.

131 Muukkonen 2012, s. 19.

132 Mantyl3, Karjalainen, Korhonen, Siikavirta, Wenander ja Annola 2022, s. 70.
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rikosoikeudellisen vastuun kohdalla on eroavaisuuksia tydsopimussuhteisten
tyontekijoiden valilla julkisissa ja yksityisissa organisaatioissa. Julkisyhteison tyontekijaan
kohdistuu osa virkarikossdantelystd, mutta osa tasta sdantelystda kohdistuu yksityisen

organisaation tydntekijaan vain erityisaantelyll§.133

Vilillisen julkishallinnon toimijoiksi lukeutuu itsenaisia julkisoikeudellisia laitoksia,
julkisoikeudellisia yhdistyksia, yhtiomuotoisia toimijoita ja valtion liikelaitoksia, jotka
hoitavat julkisia hallintotehtdvia. Lisaksi yksityinen henkilé voi kuulua valilliseen
julkishallintoon esimerkiksi toimiessaan jarjestyksenvalvojana ja ndin suorittaessaan
julkista tehtavaa. Huomattavaa on, etta toiminta sijoittuu valilliseen julkishallintoon vain
julkisten  hallintotehtavien  osalta. Mikdli  toimijoiden  tehtaviin  kuuluu
yksityisoikeudellista toimintaa, ne sijoittuvat puolestaan selkedsti yksityiselle
sektorille. 3% Yksi toimija voi siis olla samaan aikaan yksityinen sekd vilillisen
julkishallinnon toimija. Vaikka organisaatioiden sijoittuminen valilliseen julkishallintoon
ilmenee vain julkisten hallintotehtavien osalta, julkisten hallintotehtavien esiintyminen

vaikuttaa toimintatapoihin my06s yksityisoikeudellisien toimien kohdalla.

Apulaisoikeusasiamies on esimerkiksi arvioinut ratkaisussaan'3>, ett3 Postilla yksityisena
toimijana on julkisia hallintotehtavia, joissa tulee noudattaa maksuttoman neuvonnan
vaatimusta (HL 8 §). Lisdksi oikeusasiamiehen ratkaisukdytanndssa 3¢ on yleisesti
katsottu, ettd jos palvelua, jota yllapitdd sama toimija, tarjotaan sekd julkisessa
hallintotehtavassa etta yksityisluontoisessa toiminnassa on koko palvelua arvioitava
julkisen hallintotehtavan vaatimusten nadkdkulmasta, ellei toiminnan eri osia voida

jarjestaa erikseen julkista ja yksityistd toimintaa varten.

Tyosopimussuhteiden kayttaminen julkisyhteisdssa on yleistynyt. Aikaisemmin tehtavia,

johon ei kuulunut julkisen vallan kayttoa tehtiin virkasuhteessa mikali tyonantaja oli

133 Muukkonen 2012, s. 19.

134 M3enp&s 2023, s. 246.

135 AOA 17.12.2018 5410/2017, s. 9-10.
136 EOAM 29.4.2016 Dnro 1930/2/13, s. 6.
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julkisyhteis6. Nykydan tadllaisia tehtdvia tehdaan padsaantodisesti tydsuhteessa.
Merkittavda muutos talta osin tapahtui, kun wvuonna 2010 niin sanotun
yliopistouudistuksen myo6ta yliopistojen professorit ja muut virkamiehet siirrettiin
virkasuhteesta tydosuhteeseen.’®’ Uuden yliopistolain (558/2009) 4 luvun 32 § :n mukaan
Yliopistossa henkildston palvelussuhde on tyésuhde. Lainsdaddantatydssa uudistusta on
perusteltu muun muassa taloudellisen itsendisyyden lisaamiselld, strategisen
tavoitteenasettelun vahvistamisella, paremmilla edellytyksilld kannustavan ja
palkitsevan henkilostopolitiikan harjoittamisella seka myds kansainvalistymisella julkista
tutkimusjarjestelmda  rakenteellisesti  uudistamalla ja  oikeushenkil6asemaa
muuttamalla.'3® Uudistuksen jilkeen Yliopistot ovat lukeutuneet edelleen itsenéisiksi
julkisoikeudellisiksi laitoksiksi tai saatioiksi, joilla voi olla myos julkista valtaa ja julkisia

hallintotehtavial®*.

Julkisoikeudelliset laitokset ovat itsendisid julkisoikeudellisia laitoksia. Toiminnallisesta
itsendisyydestaan huolimatta esimerkiksi Suomen Pankki, Kansaneladkelaitos ja Suomen
riistakeskus, Tyoterveyslaitos ja Suomen Metsakeskus hoitavat lainsdadannon mukaisia
julkisia tehtavia omavastuisesti ja sijoittuvat wusein hyvin l3helle valitonta
julkishallintoa. %9 Laissa Kansanelikelaitoksesta (731/2001)  saidetdan
Kansanelakelaitoksen henkiloston tyosopimussuhteesta laitokseen seka
palvelussuhteen soveltamisesta tyosopimuslakiin ja padjohtajan ja johtajan
palvelussuhteesta viitaten sen soveltuvan siihen, mitd valtion virkamieslaissa
saadetaankin valtion ylimpien virkamiesten vastuusta ja muista palvelussuhteen

ehdoista (Kelal 11 §).

Miksi Kelalla on tydsuhde ja Verohallinnolla virkasuhde henkiloston kohdalla?

Kansanelakelaitos on itsendinen julkisoikeudellinen laitos, jonka hallintoa ja toimintaa
eduskunnan valitsemat valtuutetut valvovat (Kelal 1 §). Kelan tehtdvia on muun muassa

137 Bruun 2022, s. 145.

138 HE 7/2009 vp s. 29, 34.

139 HE 7/2009 vp s. 1, 46.

140 Kulla ja Salminen 2021, s. 28.
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lakisdateisen sosiaaliturvan toimeenpano ja siihen liittyvd asiakaspalvelu *!. Kelan

vastuulle madritellyista sosiaaliturvan tehtdvistd ja sosiaali- ja terveydenhuollon
tiedonhallintapalveluista sdddetdan erikseen laeissa. Lisdksi Kelalle voidaan antaa muita
tehtavia lainsadadannolla. Yhteisesti sovitun sopimuksen perusteella Kela voi my6s hoitaa
muita sosiaaliturvan toimeenpanoon liittyvia tehtavia ja tarjota muita palveluja. (Kelal 2
§, 425/2021). Kelan henkilostoad ei pideta valtion virkamieslainsdddannon alaisena.
Kelalla on oma itsendinen asemansa tyonantajana, ja se neuvottelee henkilostonsa
palkoista ja muista tydehdoista sekd solmii niitd koskevat sopimukset. }#? Kelan
hallintolakia koskevassa ohjeistuksessa'®® todetaan, etti Kelassa tydskentelevit henkilét
kayttavat julkista valtaa esimerkiksi paattdaessaan yksityisten oikeuksista, velvollisuuksista
ja eduista. Vaikka heidan tydsuhteensa perustuvat tyosopimuslakiin, Kelan henkilosto
kantaa virkavastuuta hoitaessaan julkisia tehtavia ja kdyttdessaan julkista valtaa. Tama
vastuu kattaa sekd rikosoikeudellisen ettd vahingonkorvausoikeudellisen puolen.
Velvollisuuksien laiminlyonti voi aiheuttaa myos tyooikeudellisia seuraamuksia, kuten
huomautuksen tai varoituksen. Myds hallituksen esityksessd uudeksi perustuslaiksi*** on
arvioitu  Kansaneldkelaitoksen sekda muidenkin valillisen julkisen hallinnon
organisaatioiden kayttavan julkista valtaa toimissaan.

Vertailuna Verohallintoon, joka toimii valtiovarainmisterion alaisena yksikkéna osana
valtionhallintoa (laki Verohallinnosta, 1 §). Kela puolestaan on itsendinen
sosiaaliturvalaitos eduskunnan valvonnan alaisena ja silla on oma hallinto ja talous.
Asiaan liittyy my6s perustuslain 119 §, joka sddntelee valtionhallinnon organisaatioita:
Valtion keskushallintoon voi valtioneuvoston ja ministerididen lisdksi kuulua virastoja,
laitoksia ja muita toimielimid. Eduskunnan alaisesta laitoksesta (Kela) sddadetdan erikseen
lailla.

Kelan itsenaisemmalla asemalla valillisen julkishallinnon toimijana on samoja perusteita
kuin yliopistoilla. Yliopistot lukeutuvat itsendisiksi julkisoikeudellisiksi laitoksiksi tai
saatioiksi, joilla voi olla myds julkista valtaa ja julkisia hallintotehtadvia kuten Kelalla.
Perustuslakivaliokunta on pitdnyt tdrkednd yliopiston taloudellista ja hallinnollista
autonomiaa, silla etenkin se mahdollistaa yliopistojen itsehallinnon vahvistumisen
valtion tilivirrasta erillisiksi oikeushenkil6iksi*4°. Yliopistolain 29 § :n 1 momentin mukaan
yliopiston palvelussuhde on myo6s tydsuhde. Palvelussuhteen muoto tydsuhteena
julkisista tehtdvista riippumatta perustuu olennaisesti julkisoikeudellisien laitoksien

itsehallintoon ja autonomiseen asemaan seka niiden turvaamiseen.

141 HE 10/2001 vp s. 11.

142 HE 10/2001 vp s. 7.

143 Kansaneldkelaitos 2023, s. 3.
144 HE 1/1998 vp s. 74.

145 peVL 11/2009 vp s. 3.
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Yhtidmuotoisia toimijoita, jotka kayttavat julkista valtaa ja toimivat markkinaehtoisesti
ovat esimerkiksi osakeyhtiot, jotka suorittavat ajoneuvon katsastuksia tai rekisterdinteja.
Lisaksi valtion erityisrahoitusyhtio Finnvera Oyj kasittelee vientitakuuasioita julkisena
hallintotehtdvdnd ja Business Finland Oy innovaatiorahoituksen alalla. 146
Julkisomisteiset yhtiot hoitavat hallintotehtdavia nykydaan vain harvoin, valtion
toimintojen yhtidittamisessa viranomaistehtavat on pitanyt eriyttda viranomaiselle.
Esimerkiksi edellista muotoaan liikelaitos Valtionrautatiet toimii nykydan osakeyhtion
muodossa ja sen julkiset hallintotehtavat on siirretty likkenne- ja viestintaministerion
alaisiksi*’. Osakeyhtién on mahdollista hoitaa julkista hallintotehtdvaa, mikali siitd on
saadetty lailla tai yhtiolle on annettu lakisdateinen toimilupa. Esimerkiksi Posti Group Oyj

hoitaa toimiluvalla postinjakelun julkisoikeudellista tehtavaa (postilaki 415/2011).

Yksi esimerkki liikelaitoksesta on Metsahallitus, joka hoitaa liiketoimintatehtavien ohella
eraitd julkisia hallintotehtavia ja jonka paaasiallinen palvelussuhde on tydsopimussuhde.
Mikali tehtavat sisaltavat julkisen vallan kayttoa on palvelussuhde kuitenkin virkasuhde,
ellei laissa toisin saadeta (laki Metsdhallituksesta 234/2016, 29 §). Metsahallinnon
kohdalla esimerkiksi virkavastuun tarve nayttaisi olevan ratkaistu samoin kuin valtion
hallinnossa, julkisen vallan kdaytén kohdalla henkild otetaan virkasuhteeseen. Tehtavat,
jotka eivat sisdlla julkisen vallan kayttéa kuuluvat valtaosaan Metsdhallituksen

henkiloston tehtaviin ja paaasiallisesti niissa onkin kaytossa tydsopimussuhde.

Tyypillisesti liikelaitosten henkilosto toimii tydsopimussuhteessa, mutta jotkin tapaukset
voivat poiketa tastd periaatteesta. Uutta valtion virkamieslakia koskevassa hallituksen
esityksessa korostettiin voimakkaasti, etta koska liikelaitokset toimivat kilpailuasemassa
yritysten kanssa, heiddn henkiléstonsa tulisi olla tydsopimussuhteessa. 148 Valtion
liikelaitokset ovat kaytannossa virastojen ja liikeyritysten valissd sijaitsevia

organisaatioita. Niiden toiminnan perusteista sdddetddan uudistetussa liikelaitoslaissa

146 M3enp&s 2023, s. 246.
147 HE 224/1994 vp.
148 HE 291/1993 vp s.3.
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(1062/2010). Niiden tarjoamat palvelut eivat enaa sisalla julkisia hallintotehtavia tai
julkisen vallan kayttoa, minka vuoksi niiden henkilosté toimiikin pddosin
tydsopimussuhteessa.t*® Mikéli liikelaitos toimii markkinaehtoisesti kilpailuasemassa ja
lisaksi katsotaan julkisen hallintotehtavan toimijaksi, valinta palvelussuhteen

kayttamisesta vaatii oikeudellista punnintaa.

Apulaisoikeusasiamiehen paatoksessa’™® on korostettu ongelmakohtia tilanteessa, jossa

viraston johto ja liikelaitoksen henkilostd kohtasivat epdsymmetrisia vastuita
virkarikosoikeuden ja tyoturvallisuuden suhteen ennen voimaan tullutta lakimuutosta
valtion liikelaitoksista.

Ulosottovirasto toimi Senaatti-kiinteistot-liikelaitoksen tiloissa, mutta
kunnossapitopalvelut, kuten lumenauraus hankittiin yksityiseltd palveluntarjoajalta.
Viraston johdolla oli kuitenkin rajoitetusti vaikutusmahdollisuuksia tilojen turvallisuuteen
ja terveellisyyteen, silld vastuu oli liikelaitoksella, jolta tilat vuokrattiin.
Apulaisoikeusasiamies huomautti, ettd viraston esihenkilot olivat tiukemman
virkavastuun alaisia, vaikka itse liikelaitoksen tyontekijoitd ei voitu asettaa vastaavalle
rikosoikeudelliselle vastuulle, vaikka he laiminldisivat omistajalle kuuluvia velvoitteita.
Lisdksi liikelaitoksen toimitusjohtajan asema oli epaselvd, ja han saattoi jaada
kokonaisuudessaan virkarikossadntelyn ulkopuolelle, koska ei ollut julkisyhteisén
tyontekija eikd myoskaan luottamushenkild, toisin kuin liikelaitoksen hallituksen jasenet.

Apulaisoikeusasiamies naki ongelmana sita, etta liikelaitoksen tyontekijat voivat ilman
syytteen uhkaa laiminly6da kiinteiston omistajalle kuuluvia tehtavia, joiden tekematta
jattamisesta samankaltaisessa tilanteessa toimitiloissa toimiva viraston johto voisi joutua
rikosoikeudelliseen vastuuseen salliessaan toiminnan jatkumisen tai tehtdvien
l[aiminlyénnin.

Liikelaitoksen toimitusjohtaja ei ollut aiemmin virkavastuun alainen paitsi kdyttdessaan
julkista valtaa. Asia on lakimuutoksen (laki valtion liikelaitoksista 1019/2020, 9.3 §)
jalkeen kuitenkin muuttunut ja liikelaitoksen toimitusjohtaja on virkavastuunalainen.
Valtion liikelaitoksella kuten Senaatti-kiinteist6lla on katsottu olevan julkisia

hallintotehtavia®?!.

Palvelussuhdevastuun maaraytyminen rajapinnoilla ei ole yksiselitteistd ja tassa

alaluvussa on tutkittu vain osaa julkisen ja yksityisen yhteenliittymissa kaytettavista

149 Koskinen ja Kulla 2019, s. 17.
150 AOA 15.4.2020 777/2019.
151 peVL 34/2020 vp s. 5.
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palvelussuhde kaytanndista. Taman kannalta kuitenkin kaytettavaan palvelussuhteeseen
ja sen perusteena olevaan vastuuseen vaikuttaa tydnantajaorganisaation rooli valtion
hallinnossa tai valillisessa julkishallinnossa sekda julkisten tehtdvien laatu.
Palvelussuhdevastuu toteutuu rikosoikeudellisen - ja vahingonkorvausoikeudellisen
vastuun kannalta ainakin osittain palvelussuhteesta riippumatta ja vastuun
johdonmukaisuutta on sadannelty rikosoikeuden ja vahingonkorvausoikeuden

lainsdadannon kautta ennemmin kuin kdytettavan palvelussuhteen.

3.2 Vastuun kohdentuminen julkisiin tehtaviin

Yksityisella sektorilla ei yleensa ole samanlaisia saannoksia ja maarayksia kuin julkisella
sektorilla, joissa maariteltaisiin henkildiden vastuuasemia ja virkavelvollisuuksia. Tama
tarkoittaa kdytannossa sitd, ettd tietyt tyotehtdvat, joiden sisdltoad ei ole selkedsti
maaritelty saannoksissa ja maardyksissa eivat voi kuulua laajan virkavastuun eli
rikosoikeudellisen vastuun piiriin. 2 Vastuuta on arvioitu etenkin tietojarjestelmien
kayton ja kayttéonoton alalla ja vastuuta tulisi arvioida selkeammin painoittaen julkisen
vallan kayttoa. Virkavastuun toteutumista voitaisiin parantaa kehittamallad sisdisid ja
ulkoisia  arviointi- ja  varmistusmenettelyja  paatoksentekojarjestelmissa ja

automatisoiduissa  toimintaprosesseissa. %3

Kun on kyse automaattisesta
paatoksenteosta, tietojarjestelmien tekninen ja oikeudellinen arviointi sekd niihin
liittyvat selkedt toimintavelvoitteet voisivat muodostaa ne virkatehtdvat, joihin
perustuslain maarittelemaa virkavastuuta voitaisiin soveltaa yksildtasolla>*. Hallituksen
esitys’® sisaltdd muun muassa ehdotuksen julkisyhteisén tyontekijan rikosoikeudellisen

laajentamisesta siten, ettd vastuun laajuus ei olisi riippuvainen palvelussuhteesta vaan

tiettya tehtavaa koskisi tietynlainen vastuu. Tehtdavdan kohdentuvaa virkavastuuta on

152 LavL 10/2021 vp s.12.

153 valtiovarainministerio 2021, s. 12.
154 HE 145/2022 vp s. 23.

155 HE 145/2022 vp s. 131.
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perusteltu silld, ettd viranomaisten tietojarjestelmien kehittamisen ja yllapidon ymparilla

toimii laaja-alaisesti henkilostoa seka virka- etta tydsuhteessa.

Tosiasiallisen  virkavastuun  toteutumisen  jarjestaminen  tulee  huomioida
virkavastuumallin rakentamisessa. Virkavastuu kattaa julkisen vallan kayton ja
konkreettisten hallintopaatdsten tekijoiden tunnistamisen, jotta heille voidaan asettaa
toimintavelvollisuuksia.  Naiden velvollisuuksien tarkoituksena on varmistaa
asianosaisten oikeuksien toteutuminen ja muiden viranomaisten toiminnan
asianmukaisuus. °® Virkavastuun tarpeenmukainen jarjestiminen edellyttdd, ett3
automatisoitujen toimintaprosessien kehittamisessa, kayttoonotossa ja kayton
valvonnassa otetaan kayttdon normisto, joka selkedsti maarittelee virkamiesten ja
muiden vastuullisten virkavelvollisuudet. Noudattamalla n&ita virkavelvollisuuksia
varmistetaan, ettda hallinnon toiminta on lainmukaista ja ettd oikeusturva, hyvan
hallinnon periaatteet sekd muut hallintolain mukaiset menettelysaannot, asiakirjojen

julkisuus ja tietosuojavaatimukset toteutuvat viranomaistoiminnassa.>’

Lakivaliokunta on katsonut, ettd on asianmukaista liittda virkavastuu suoraan niihin
julkisiin hallintotehtaviin, joita kyseiset palvelut sisaltavat, ottaen huomioon, etta
ehdotettu sdannds perustuu perustuslain 124 §:33n ja perustuslakivaliokunnan
aiempaan sitd koskevaan kaytantoon. Saannoksen tulisi myos olla selked, jotta
virkavastuun soveltaminen koskisi nimenomaan naitd julkisia hallintotehtavia eika
tyontekijan muita tehtdvid.’>® Palvelussuhteeseen kuuluva vastuu olisi t3ll4 perusteella
hallinto-oikeudellista tai tydoikeudellista tehtavan laadun perusteella, mikali virkavastuu
kohdentuu julkisiin hallintotehtaviin  muttei henkilén muihin tehtdviin. Jo
hallintovaliokunnan mietinndssa ° hallituksen esityksestd valtion virkamieslain ja
valtion virkaehtosopimuslain muuttamisesta kuvailtiin virkasuhdetta valineeksi, jolla

hoidettiin valtiolle kuuluvia julkisia tehtavid kuten lainsdadannoén soveltamista tai

156 valtiovarainministerio 2021, s. 53.

157 Vainio, Himéldinen, Jartti ja Helin 2022, s. 38.
158 LavL 10/2021 vp s. 12.

159 HaVM 5/1994 vp Luku 1.2.
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hallinnollista paatoksentekoa. Virkasuhde olisi viline, jolla turvataan asianmukainen,
viivytykseton ja riippumaton tehtavien hoitaminen.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa *° sopimusehto, joka koski sosiaali- ja

terveyspalvelujen tarjoamista kunnan ja yksityisen palveluntarjoajan valilla, velvoitti
kuntaa ottamaan palveluntarjoajan tyontekijat virkasuhteeseen ainoastaan niiden
tehtdvien suorittamisen ajaksi, jotka liittyivat julkisen vallan kaytt66n. Tama jarjestely oli
kiistanalainen, ja sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto Valvira oli kieltdnyt sen.
Valvira katsoi, etta kunta ei saanut antaa virkamaarayksia palveluntarjoajan tyontekijoille,
jotka liittyivat virkatehtaviin ja julkisen vallan kaytt6on. Tallainen jarjestely kiersi voimassa
olevaa lainsdaddantda ja oli siten laiton. Siind ei syntynyt varsinaista virkasuhdetta
palveluntarjoajan tyontekijan ja julkisyhteison vilille.

Asiaa tarkasteltiin perustuslain 124 §:n ja virkamieshallintoperiaatteen lisdksi kuntalain
44 §&:n 2 momentin kannalta, joka edellyttda, etta tehtdvassa, jossa kaytetaan julkista
valtaa, toimivat henkilot toimivat virkasuhteessa. Samoin terveydenhuoltolain
(2010/1326) 57 §&:n 3 momentti madrittelee, ettd henkilon, jonka tehtaviin sisaltyy
julkisen vallan kdytt6éa, on oltava virkasuhteessa kuntaan tai kuntayhtymaan.
Lainsaadanto ei sisalla maaraysta, joka mahdollistaisi julkisen vallan kayttoon liittyvien
valtuuksien siirtdamisen tai antamisen yksityisen palveluntarjoajan tyontekijalle
virkamaarayksellad. Tehtavan, jossa julkista valtaa kdytetdan, on taytettdva virkasuhteen

kriteerit.161

Rajapintojen toimintaymparisté verkostojen ja yhteistyomallien kera asettaa
perinteiselle virkavastuulle haastavan ympariston. Tasta syysta toimintavelvollisuuksien
ja niihin liittyvdn vastuun kohdentaminen tulisi olla tasmallisesti sddnneltys. 12

163 sote uudistusta koskevassa lainsdddantotydssa

Esimerkiksi hallituksen esityksessa
julkisen hallintotehtavan ja julkisen vallan kdyton tarkkarajaista maarittelya ei ole tehty.

Lakivaliokunnan mukaan maarittely puuttuu muuallakin lainsdadantotyossa ja tarve

160 KHO 2014:98.

161 KHO 2014:98.

162 Mantyla, Karjalaien, Korhonen, Siikavirta, Wenander ja Annola 20223, s. 33.
163 HE 241/2020 vp ks. Esimerkiksi s. 520,521, 681-684.
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arvioida sdaanndsten perustelujen taydentamista ja tdsmentamista koskettaa muitakin

hallinnonaloja'®4.

Julkisyhteisossa virkavastuuseen vaikuttaa henkilon oikeudellisen aseman lisaksi
tehtavien luonne. Lahtokohtana onkin, ettda virkavastuu kohdistuu etenkin
viranomaistoimintaan eli virkamiesten tehtdavanhoitoon. Sen vuoksi nykyinen tarve
liittda virkavastuu julkisyhteisdén tydntekijdan on arvioitu rajoittuneemmaksi. %> Kun
arvioidaan virkavelvollisuuden sisaltéa saattaa olla tilanteita, joissa samaa tekoa
tarkastellaan ankarammin, mikali sen tekee virkamies, verrattuna muihin henkiléryhmiin.
Nadin ollen teko, joka on rangaistavaa virkamiehen tekemana, ei valttamatta olisi sita
julkisyhteison tyontekijan tekemana. Siitd syysta tarve tehtdvdssa noudatettavista
sdannoksistd ja maarayksista seka velvollisuuksista on korostettu.®® Yksityinen henkild
voi sijoittua valilliseen julkishallintoon eli viranomais- ja yksityisorganisaatioiden
vadlimaastoon toimiessaan esimerkiksi jarjestyksenvalvojana ja hoitaessaan julkista
tehtdvas. Olli Maenp3a on kirjoittanut *®” organisaation vilillisyyden julkishallintoon
koskevan vain tiettyja, julkisia hallintotehtavia. Ajatus valillisista julkisista

hallintotehtavista tukee palvelussuhteesta riippumatonta vastuuta.

3.3 Kohti yhta palvelussuhdetta?

Yleinen Eurooppalainen kehityssuuntaus on, ettd julkishallinnon palvelussuhteet
perustuvat tydoikeuden saantelykehikkoon. My6s Suomessa virkamiesoikeus
erityisalana on eriytynyt hallinto-oikeudesta ja lahentynyt kohti tydoikeutta.
Uudenaikainen julkinen johtaminen mukailee yksityisen sektorin tuottoa, tuloksia ja
vaikuttavuutta — muutoksena se on kaventanut aiempia eroavaisuuksia tyontekijoiden ja

virkasuhteisten vélilla. 168 Virkasuhdetta on ldhennetty vastaamaan tydsopimuslain

164 LavL 10/2021 vp 12.

165 LaVvL 10/2021 vp s. 15.

166 Brander 2024, s. 104.

167 Maenpai 2023, s. 246.

168 Husa ja Pohjolainen 2014, s. 294.
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mukaista ty0sopimussuhdetta, kuitenkin sailyttden ne erityispiirteet, joita valtion
tehtavien hoitaminen edellyttdaa. Myds 90-luvulla tehdyssa palvelussuhdehankkeessa,
jonka tavoitteenna oli siirtyminen vyhteen ja yhtendiseen valtionhallinnon
palvelussuhteeseen perusldhtékohdaksi asetettiin tyosopimuslaki 19

Palvelussuhdehankkeessa paadyttiin kuitenkin yhteen palvelussuhteeseen siirtyman
sijaan ehdottamaan uutta virkamieslakia, jossa virka- ja tydsopimussuhteeseen kuuluvia
eroja vahennettdisiin 179, Virkaan kuuluvat oikeudet ja velvollisuudet muistuttavat
vahvasti tyosuhteeseen kuuluvia ja sdaanndksien taustalla onkin kehityssuunta, etta

saannokset ovat tydoikeudellisia normeja, jotka ovat sopeutettu valtion ja kuntien

hallintoon1”1,

Hallituksen esityksessd!’? on ehdotettu sdadettiaviaksi edellytyksistd, joiden perusteella
kunnan virkasuhde voitaisiin muuttaa tyosuhteeksi silloin, kun tehtava ei sisalla julkisen
vallan kayttod. Saatamisen yhteydessa on korostunut virkasuhteen kdyttamisen merkitys,
kun julkinen tehtava sisaltaa julkisen vallan kdyttda sovittaa valtiosaantooikeudellisen
virkamieshallintoperiaatteen toteutumista. Julkisen vallan kdyttda sisaltavat tehtavat
edellyttavat virkasuhteen kadytt6a tai vahintdan huomattavaa poikkeusmenettelya
tyosopimuslain  kaltaisen  tyosopimuksen  kayttamiselle.  Tydsopimussuhteen
kdyttaminen sisaltdisi niin runsaasti valtiosddantooikeudellisesti ongelmallisia seikkoja,
ettd kaytannon tasolla se kuitenkin merkitsisi uuden palvelussuhteen luomista eroten
seka virkasuhteesta ettd tyosopimussuhteesta. Virastoissa, joissa tehtadvien luonteen
laatu edellyttdaa julkisen vallan kadyttéa on kaytettdva virkasuhdetta. Valtion
budjettitalouteen voi kuitenkin kuulua virastoja, joiden tehtaviin ei kuulu julkisen vallan
kaytto, mutta tyosopimussuhteen kayttaminen edellyttaisi valtion
tyosopimussuhteeseen  sdanndksid, jotka taas poikkeaisivat tyosopimuslain

saannoksista.l’3

169 HE 291/1993 vp s. 3.

170 HaVM 5/1994 vp 1.1. Uudistuksen tarve.
71 Bruun 2022, s. 146.

172 HE 196/2002 vp s. 1, 4.

173 HE 291/1993 vp s. 27.
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Yhteen palvelussuhteeseen siirtymista on pohdittu tydnantajan direktio-oikeuden eli
tyonjohto-oikeuden kannalta. Kun tarkastellaan mahdollisuuksia siirtyda yhdesta
palvelussuhteesta toiseen, tyonantajan oikeutta johtaa ja valvoa ty6td on usein
korostettu. On havaittu, ettd tdma oikeus on erityisen voimakas tyosuhteessa, missa
tydnantajan rooli tydnjohtajana korostuu ja hanen ohjausoikeutensa on laajaa. Toisaalta
virkasuhteissa painottuu enemman itsendisyys ja vastuiden laajuus. Erityista huolta tyo-
ja virkasuhteen yhdistamisessa on herattanyt se, miten direktio-oikeus ja hallinnon
lainalaisuusperiaate ovat suhteessa toisiinsa. !4 Hallinnon lainalaisuusperiaate voi
rajoittaa tyonantajan direktio-oikeutta ja aiheuttaa jannitteitd sekd vaatia tasapainon
[6ytamista  ristiriitaisissa  tilanteissa  tyonantajan  tarpeiden ja  hallinnon

lainalaisuusperiaatteen valilla.

3.3.1 Ruotsin yhden palvelussuhteen malli

Ruotsissa siirryttiin vuonna 1976 virkasuhteissa julkisoikeudellisesta jarjestelmasta
yksityisoikeudelliseen  jarjestelmaan, mika merkitsi myaos virkavastuun
uudelleenjarjestelya. 17> Lainsdatdjan pyrkimys on ollut saada aikaan yhtendinen
tyolainsdadanto, joka koskee kaikkia tyosuhteessa olevia riippumatta tydnantajasta tai
tehtavista. Nain ollen nykyaan julkisoikeudellisessa palvelussuhteessa olevat henkilot
noudattavat padosin samaa lainsdadantdéa kuin tyosopimussuhteessa olevat eli
tyosopimuslakia (Lagen om anstallningsskydd 1982/80) ja tydelaman yhteistoimintalakia
(Lagen om medbestammande i arbetslivet 1975/580). Kuitenkin julkisen
viranomaistoiminnan erityispiirteiden vuoksi valtion ja kuntien palveluksessa olevia
virkahenkil6ita sitoo myos erityislainsdadanto, julkisen virkasuhteen ehtoja koskeva laki
(Lagen om offentlig anstéllning, LOA, 1994/260).176 LOA:ssa on maarayksia siita, ett3
tyontekijalle, joka tahallaan tai huolimattomuudesta laiminlyo velvollisuutensa tyossdan

voidaan maarata kurinpitoseuraamuksia virkarikkomuksesta (14 §).

174 HE 291/1993 vp s. 3.
175 Ryberg-Welander 2018, s. 1000.
176 HE 196/2002 vp, s. 14.
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Kurinpitoseuraamukset voivat olla varoituksia ja palkanpidatyksia (15 §). Henkil, jota
perustellusti epdilladn rikoksesta tyossaan, tulee 22 §&:n mukaan ilmoittaa
syytteeseenpanosta, jos epaily koskee muun muassa virkarikosta tai torkeaa virkarikosta.
Kurinpitoseuraamukset ja virkarikkomukset koskettavat viranomaistoimintaan liitettavia
tyosuhteita.

Taustalla uudistuksessa oli pitkaa selvitystydta. Ruotsin hallituksen komitean mukaan'”’

yksityisoikeudellista rakennetta mukaillen viranomaisen ja sen tydntekijoiden vélinen
palvelussuhde virheiden tapauksessa voidaan nahda sopimusrikkomuksena viranomaista
kohtaan. Vastuu- ja seuraamusjarjestelman tulisi muotoutua padasiassa julkisten
tehtavien luonteen mukaan eika riippua siita, toimivatko henkil6t virassa vai tydsuhteessa.
Siksi on katsottu tarkedksi, ettd tarve seuraamuksiin julkisessa toiminnassa ei rajoitu
perinteisiin hallintoviranomaisiin, vaan koskee kaikkea julkista toimintaa eli myos sit3,
joka on varustettu enemman tai vahemman yksityisoikeudellisilla piirteilla. Siksi kysymys
keskittyy lahinna siihen, ovatko yksityisoikeudelliset seuraamukset riittdvia turvaamaan
kansalaisten etua vai tarvitaanko lisdkeinoja varmistamaan julkisen toiminnan
asianmukainen toteutus.

Komitean harkinnat johtivat ehdotukseen, jonka mukaan virkavallan vaarinkaytto, joka
aiheuttaisi vahinkoa joko yleisolle tai yksityiselle henkil6lle, olisi rikosoikeudellisesti
saanneltyal’®. Esityksessd keskityttiin rikosoikeudellisiin elementteihin ja siihen, ett3
virkavastuun muutokset merkitsisivat kriminalisoinnin vahentamista siten, etta vain
vakavampia virheita voitaisiin arvioida rikosoikeudellisesti. Ehdotus oli sisallyttaa
rikostyypeiksi virkavallan vaarinkdyttd ja huolimaton viranomaisen toiminta. Vastuu
kohdistuisi viranomaistoimintaan riippumatta siita, tyoskenteleekdé henkilo yksityisella
vai julkisella sektorilla.'’® Uudistus vidhensi virkamiesten rikosoikeudellista vastuuta.
Vanhassa ruotsalaisessa vastuumallissa kriminalisoitiin myds vahaisia virassa tehtyja
rikkomuksia ja virheitd, kun taas nykyisin voimassa olevassa jarjestelmassd vain

vakavimmat rikkomukset tai vallan vaarinkdyttétapaukset tulevat rangaistaviksi.&

177.50U 1969/20, s. 33.

178 SOU 1969/20 s. 42.

179 prop. 1975/78 s. 180.

180 Bgnsing, Mantyla ja Wenander 2023, s. 10.
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Ruotsissa palvelussuhteiden alalla on talla hetkelld kaksi roolia, tyontekija ja tydnantaja.
Virkamiehen oikeudellinen asema korvattiin tyontekijan velvollisuudella noudattaa
tydnantajan maarayksia tydoikeudellisen rakenteen mukaisesti.'8! Erityisen virkavastuun
poistuttua julkisten tehtavien hoitoon on liitettavissa Ruotsin rikoskaaren (Brottsbalken
1962/700) 20 luvun saannokset virkavirheista (tjanstefel). Luvun 1 §:n mukaan henkilg,
joka tahallaan tai tuottamuksellisesti viranomaisen toiminnassa teolla tai laiminlyénnilla
l[aiminly6 sille kuuluvia tehtavia, tuomitaan virkarikoksesta sakkoon tai enintdaan kahden
vuoden vankeuteen. Jos teko ottaen huomioon tekijan valtuudet tai tehtavan yhteys
viranomaisen toimintaan tai muihin olosuhteisiin on vadhdinen, rikosoikeudellista
vastuuta ei maarata. Julkisen vallan kaytto liittyy tilanteisiin, joissa tehddan paatoksia
yksilon oikeuksista, eduista ja velvollisuuksista, kuten Suomessakin. Tosiasiallinen
toiminta kuten opetus, terveydenhuolto sekd neuvonta eivat kuulu tdhan sdaantoon,
mutta niita voidaan arvioida virheiden tai laiminlydntien osalta laillisuusvalvonnan tai

kurinpidollisten toimenpiteiden avulla.®

Ruotsissa on kayty poliittista keskustelua vastuujarjestelmasta ja sen aukoista voimassa
olleiden uudistusten jalkeen. Kansalaisten luottamuksen varmistamiseksi julkisen
hallinnon toimintaan tarvitaan tehokas vastuujarjestelma virheiden tapahtuessa. Tahan
sisaltyy rikosoikeudellinen, tydoikeudellinen ja vahingonkorvausoikeudellinen vastuu.
Rikosoikeudellinen vastuu on keskeinen vakavimmissa tapauksissa, jotka vaarantavat
kansalaisten edut ja julkisen luottamuksen. Taman vuoksi on tarkeda arvioida, onko

rikosoikeudellinen suoja riittava.'83

181 Ryberg-Welander 2018, s. 1016.
182 Mantyl4, Karjalaien, Korhonen, Siikavirta, Wenander ja Annola 20223, s. 102.
183 Bet, 2017/18:KU37 s. 35-36.
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4 Tydnjohto-oikeus ja vastuu

4.1 Tyonjohto- ja valvontaoikeus ja sen noudattamatta jattaminen

Tyonantajan johto- ja valvontaoikeutta on maaritelty direktio- tai tydnjohto-oikeudeksi
ja sita sovelletaan seka virkamiesoikeudessa etta yksityisella puolella tyéoikeudessa.
Tyonantajalla on oikeus johtaa seka valvoa tyontekijan tyota ja se perustuu yksityisella
puolella tyosopimuslakiin ja alakohtaisiin tydehtosopimuksiin. Julkisella puolella
vastaava asetelma virkasuhteisilla perustuu virkamies- ja viranhaltijalakiin seka
virkaehtosopimuksiin. *¥* Valtion virkamieslaissa tarkoitettuja palvelussuhteen ehtoja
vahvistetaan valtion virkaehtosopimuslailla (664/1970) ja kunnan ja hyvinvointialueen
soveltamisalalla laissa kunnan ja hyvinvointialueen virkaehtosopimuksista (669/1970) ja

tyosopimuksen kohdalla tyéehtosopimuslakiin.

Lisaksi hallinto-oikeudellisen seuraamusvastuun kannalta on eroteltavissa erityisryhmia
tietyin erityissdanndksin. Keskeiset sdadanndkset sisaltyvat poliisin hallinnosta annettuun
lakiin (110/1992, myohemmin PolHalL), Rajavartiolaitoksen hallinnosta annettuun lakiin
(577/2005, myo6hemmin RVHL), Puolustusvoimista annettuun lakiin (551/2007,
myohemmin PVL) ja hatdkeskustoiminnasta annettuun lakiin (692/2010, myéhemmin
HatakL). Erityisryhmida koskevat vastuukysymykset eivat lukeudu tutkielmassa
tarkoitettuihin julkisen ja vyksityisen rajapintoihin, mutta kurinpitoseuraamuksena

erityissaannos maadraaikaisesta erottamisesta sisaltyy hallinnolliseen virkavastuuseen.

Tyonjohto-oikeuden normiperusta muodostuu valtion virkamiesten kohdalla valtion
virkamieslain 14 § :34n ja lakiin eduskunnan virkamiehista (1197/2003) 19 § :dan, jotka
molemmat sadadtdvat osaltaan virkamiehen tehtdvien asianmukaista ja viivytyksetonta
suorittamista sekd tyonjohto- ja valvontamaarayksien noudattamista. Laki kunnan ja
hyvinvointialueen viranhaltijasta 17 §:n 1 momentin mukaan viranhaltijan on

suoritettava asainmukaisesti ja viivytyksetta virkasuhteeseen kuuluvat tehtavat. Lisdksi

18 Seppila 2022, s. 80-81.
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tehtdvissd on noudatettava asianomaisia sdadannoksia ja tyonantajan tyonjohto- ja
valvontamaaradyksia. Hallinto-oikeudellinen virkavastuu tarkoittaa virkasuhteeseen
perustuvaa tyonjohdollista seuraamusvastuuta, joka tulee kyseeseen sellaisissa
tilanteissa, jossa virkamies ei ole noudattanut virkavelvollisuuksiaan vaan on
laiminlyényt niiden noudattamisen.® Virkasuhteisen tulee noudattaa tyénjohtoon ja
tydnvalvontaan liittyvia maarayksia eli virkakdskyja, ndiden maaraysten laiminlydminen
katsotaan virkavirheeksi ¥ . Hallinnolliset seuraamukset ovat keskeisessd asemassa

etenkin tydnjohtomaarayksien noudattamisvelvollisuuteen'®’.

Esimerkiksi Verohallinnon vuokratyokokeilua on perusteltu silld, ettd vuokratyon tekijat
ovat tydsopimuslain perusteella suoraan Verohallinnon johdon ja valvonnan alaisia®®,
Tyosopimuksesta johtuvat oikeudet ja velvollisuudet siirtyvat tyontekijan
suostumuksella vuokratydntekijoita kayttavalle taholle (TSL 1 :7), jolloin Verohallinto voi
tyonjohto-oikeuteensa perustuen rajata tehtdvat tarkasti sekd kontrolloimaan, ettei
vuokratyontekija tekisi julkisen vallan kaytt6a sisaltavia tehtavia vaan tyonkuva pysyisi
yleisneuvonnan piirissa, kuten tarkoitettu. Apulaisoikeusasiamies on kuitenkin todennut
Verohallinnon vuokratyovoiman kaytosta, ettda vuokratydovoiman kayttdminen
edellyttdisi lainsaddannon muuttamista vastuukysymyksien vuoksi, kuten aikaisemmin

tutkielmassa on kasitelty.

Tyooikeudessa tyonantajan johto-oikeutta varmistetaan asettamalla tyontekijoille
velvollisuuksia, jotka koskevat heidan kayttaytymistaan. Paavelvollisuutenaan
tyontekijan tulee suorittaa tyotehtdvansa ja lisaksi sivuvelvoitteenaan tyontekijan tulee
kunnioittaa ja olla uskollinen tyénantajalleen # . Tydoikeudessa tydnjohto-oikeus
perustuu tyésopimuslain 1 luvun 1 § :n 1 momentiin, jonka mukaan lakia sovelletaan

seuraavasti: “Tdtd lakia sovelletaan sopimukseen (tydsopimukseen), jolla tyéntekijd tai

185 Keravuori-Rusanen 2008, s. 387.

186 KKO 1989:58; Maenpaa 2023, s. 1321.

187 Seppild 2022, s. 100.

188 AOA 29.12.2020 7302/2019 s. 3.

189Koskinen ja muut 2018, | TYOOIKEUDEN PERUSTEITA >2. Tydoikeuden normijirjestelma>TySnantajan
kaskyt>Tyonantajan kaskyvallan perusteet>Kayttaytymisnormit 5.3.2024.
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tyontekijéit yhdessd tyokuntana sitoutuvat henkil6kohtaisesti tekemdiéin tyotd
tyénantajan lukuun tdmdén johdon ja valvonnan alaisena palkkaa tai muuta vastiketta
vastaan.” Tyonjohto-oikeus perustuu lisdksi tyosopimuslaissa merkittyihin tyontekijan
velvollisuuksiin (TSL 3: 1 §). Se asettaa tyodntekijdlle velvollisuuden tehda tyonsa
huolellisesti noudattaen tydnantajan toimivaltansa perusteella antamia maarayksia tyon
suorittamiseen liittyen. Huolellisuusvelvollisuus sisaltdaa lisaksi velvollisuuden valttaa
toiminnassa kaikkea, mika olisi hdanen asemassaan vaadittavan kohtuuden valossa

ristiriidassa kyseessa olevan menettelyn kanssa.

Tyosuhteen ehdot maardytyvat paasaantoisesti tydsopimuslakiin, tyontekijan ja
tyonantajan valiseen tyosopimukseen seka tyéehtosopimuksiin. Vaikka hallinnollinen
virkavastuu ei palvelussuhteen laadun perusteella voi toteutua tydsopimussuhteiseen
henkilostoon eika yksityisiin julkista valtaa kayttaviin henkil6ihin, tehtavien hoitamisen
asianmukaisuutta ja viivytyksettomyyttd voidaan pitdad myos tyosopimussuhteeseen
kuuluvana velvoitteena!®®. Tydsopimussuhteessa olevia, julkisia hallintotehtévia hoitavia
henkiloita patee usein vastaavat toiminnassa noudatettavat periaatteet kuin
virkasuhteisia, vaikka hallinto-oikeudellinen virkavastuu ei ulotu tydsopimussuhteisiin.
Julkisyhteison tyosuhteissa yleisten oikeudellisten lahtékohtien lisdksi on otettava
huomioon viranomaisen ja sen palveluksessa olevan henkiléston valinen suhde seka
virkatoiminnan erityispiirteet. Tallaisia erityispiirteitd ovat muun muassa julkisyhteisdn
tyontekijoihin  kohdistuvat lakisdateiset velvoitteet, hyvdan hallinnon periaate,
palveluperiaate, rikosoikeudellinen virkavastuu, hallintolain soveltaminen tydntekijan
toimintaan, velvollisuus ottaa huomioon esteellisyyteen liittyvat saannokset,
viranomaistoiminnan julkisuus seka viranomaisen toimintaan kohdistuvat erityiset

puolueettomuuden ja riippumattomuuden vaatimukset.%!

Seka virkamieslaki ettd viranhaltijalaki sisdltavat virkaan kuuluvan velvollisuuden

noudattaa tyonantajan tyonjohto- ja valvontamaarayksid. Naiden lisdksi virkasuhteelle

190 Keravuori-Rusanen 2008, s. 390.
191 M3enpai 2023, s. 1398.
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kuuluvat erityiset vaatimukset kayttdaytymiselle, kuten tehtdvien asianmukainen ja
viivytyksetdon hoitaminen. Myds tydsuhteisia koskee vaatimus toimimaan kuuliaisesti ja
uskollisesti tydnantajan alaisuudessa®®? . Esimerkiksi jarjestyksenvalvojalain (533/1999)
3 §:n 2 momentissa saddetdadn toiminnan periaatteeksi asiallisuus, tasapuolisuus ja
sovinnollisuuden edistaminen. Poliisilaissa (872/2011) 6 §:n 1 momentissa saddetaan
yleisesti tehtavien hoitamisen asiallisuudesta, puolueettomuudesta ja
yhdenvertaisuudesta sekd sovinnollisuuden edistamisesta. Sadadodkset ovat hyvin
samankaltaiset sisalloltaan, vaikka jarjestyksenvalvoja on paasaantoisesti tydsuhteessa

ja poliisi aina virkasuhteessa.

Virkasuhteessa tydnantajan tyénjohtomaarayksien noudattamisesta kieltdgytyminen on
virkatehtdvien laiminlyontia eli virkakaskyjen noudattamatta jattamistd ja ndin ollen
paasaantoisesti virkavirhe °3 . Rangaistusseuraamus virkavelvollisuuksien vastoin
toimisesta tai laiminlyonnista kasittdaa rikosoikeudellisen vastuun lisdksi hallinnollisen
vastuun eli palvelussuhteen valisen toimenpiteen tai menettelyn. Hallinnolliset
seuraamukset ovat keskeisida tyonjohtomaardayksen noudattamisvelvollisuuteen.
Tyonantajalla on oikeus kayttaa tyonjohtovaltaansa antamalla esimerkiksi huomautus tai
muu lain  mukainen seuraamus tyontekijille, virkamiehelle tai viranhaltijalle
palvelussuhteesta riippumatta, kun tdma on rikkonut joko tydsopimukseen tai
virkasuhteeseen perustuvia velvollisuuksia. On kuitenkin huomattavaa, etta
tyonjohtovalta ei suo tyonantajalle oikeutta ottaa ja erottaa tyontekijoita vaan kasitteella
tarkoitetaan maardysvaltaa. Oikeus tyontekijan erottamiseen tai palkkaamiseen pohjaa

enneminkin tydoikeudessa sopimusvapauteen.®*

Hallinto-oikeudelliset virkavastuu seuraamukset eivat koske tyOdsopimussuhteista

henkilostod. Tyooikeudelliset ja tydsuhdeperusteiset seuraamukset perustuvat

192 Koskinen ja muut 2018, | TYOOIKEUDEN PERUSTEITA > 2. Tydoikeuden normijérjestelma > Tydnantajan
kaskyt > Tyénantajan kaskyvallan perusteet >Kayttaytymisnormit 5.3.2024.

193 Seppild 2022, s. 98, 99; Mienpas 2023, s. 1381.

194Koskinen ja muut 2018, | TYOOIKEUDEN PERUSTEITA > 2. Tydoikeuden normijirjestelma>Tydnantajan
kaskyt>Tyonantajan kaskyvallan perusteet>Tyonantajalla muitakin oikeuksia 5.3.2024.
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velvollisuuteen noudattaa sopimuksessa merkittyja tehtavia seka tyonjohto-oikeuteen
perustuvaa velvollisuutta toimia tydnantajan lukuun. Tyosopimuslain mukaan
tyontekijat sitoutuvat tekemaan tyota tydnantajan johdon ja valvonnan alaisena palkkaa
vastaan. TyoOnjohto-oikeus juontaa myds juurensa tydsopimuslain tyontekijan
velvollisuuksia koskeviin maarayksiin, erityisesti tydsopimuslain 3. Luvun 1 § :dan, joka
velvoittaa tyontekijaa suorittamaan tyonsa huolellisesti ja noudattamaan tyénantajan
antamia maarayksia. Huolellisuusvelvollisuus edellyttdd toimimista kohtuuden rajoissa
seka valttamaan toimintaa, joka olisi ristiriidassa hyvaksyttavan menettelyn kanssa
hdanen asemassaan. Mikali tyontekija ei noudata tyosopimuksen, tydsopimuslain tai
tyonjohto-oikeuden periaatteita, seuraamuksena voi olla erilaisia toimenpiteita
tyonantajan taholta. Seuraamukset muistuttavat paljon hallinnolliseen virkavastuuseen
liitettyja periaatteita etenkin virkasuhteen lainsdadannén kehittyessa lahemmaksi
tyosopimusoikeutta ja esimerkiksi kurinpitoseuraamuksien poistuttua. Tydsuhteen
sopimuksellisuuden vuoksi tyontekijan arvioinnissa voidaan hyddyntdd myos

sopimusoikeuden yleisid periaatteital®>.

Palvelussuhteen laadun perusteella hallinto-oikeudellinen virkavastuu ei voi toteutua
julkishallinnon tydsopimussuhteisten tai yksityisen julkista hallintotehtdvaa hoitavien
kohdalla. Kuitenkin, tehtdvien hoitamisen asianmukaisuutta ja viivytyksettomyytta
koskevia velvoitteita voidaan pitda lahtékohtana my6s muiden kuin virkasuhteiden
kohdalla julkisten hallintotehtdavien hoitamisessa eli esimerkiksi julkisyhteison
tyosopimussuhteisten henkiléston kohdalla. Julkisten hallintotehtavien siirtdmisessa
muulle kuin viranomaiselle on tapauskohtaisesti sdddetty, ettd julkisten
hallintotehtavien hoitaminen edellyttaa virkatehtavien ja virkasuhteessa tehtdvien
hoitamiseen liitettyja velvoitteita. Talloin kyseessd ei kuitenkaan ole hallinto-
oikeudellisen virkavastuun toteuttaminen vaan tyonantajalle kohdistuva varmistaminen
toiminnan  asianmukaisuudesta ja  vastuullisuudesta julkisia hallintotehtavia

hoidettaessa.1?®

195 M3enpai 2023, s. 1397.
196 Keravuori-Rusanen 2008, s. 390.
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Vuoden 1986 virkamieslaissa sdaddettiin yksityiskohtaisesti valtionhallinnon virkamiehiin
kohdistuvista kurinpidon perusteista. Kurinpidollisia rangaistuksia olivat varoitus,
enintdadn kuuden kuukauden mittainen erottaminen virantoimituksesta seka
viraltapano. %7 Uudistetussa vuoden 1994 virkamieslaissa on luovuttu
kurinpitojarjestelmasta ja yksityiskohtaisesta kurinpitomenettelysta, esityksen mukaan
tarkoituksenmukaisempi tapa reagoida hallinnollisen virkavastuun toteuttamiseen olisi
kirjallinen varoitus tai esihenkilén antama huomautus. Kurinpidollinen eli hallinto-
oikeudellinen viraltapano on korvattu tydsopimussuhdetta vastaavalla virkasuhteen

purkamismahdollisuudella vastaten tydsopimussuhteisten palvelussuhdeturvaa.l®®

Kurinpitomenettely on poistunut myds viranhaltijalain voimaan tultua. Viranhaltijalakiin
otettiin sddannods viranhaltijan varoittamisesta (35.3 §), sen mukaan viranhaltijaa ei saa
irtisanoa ilman varoitusta moitittavasta toiminnasta, jolloin viranhaltijalle on annettu
mahdollisuus korjata menettelynsd. *° Myods viranhaltijalain uusi s&3nnds ja
kurinpitomenettelyn poistuminen ovat l|dhentaneet kunnallista virkasuhdetta
tyosopimussuhteeseen. Tyodsopimuslain sdannds varoituksesta (TSL 7:2.3 §) ja
viranhaltijalain sdaannds varoituksesta ovat itseasiassa ldhes sanamukaisia keskenaan,

ainoa ero on viranhaltijan ja tyontekijan nimikkeiden kdyttaminen.

4.1.1 Hallinto-oikeudellisen ja rikosoikeudellisen vastuun suhteesta

Vanhassa, vuoden 1986 virkamieslain mukaisessa kurinpidollisessa menettelyssa oli
kaytdssa viraltapano. Kurinpidollinen viraltapano on korvattu virkasuhteen
purkamismenettelylld 2°° . Kuitenkin, rikoslain 2. luvun 7 §:n 1 momentti sisaltda

viraltapanon rangaistussadannoksend, sen mukaan viraltapano kasittdaa viran tai muun

197 Koskinen ja Kulla 2019, s. 337.

198 HE 291/1993 vp s. 30, 40.

199 HE 196/2002 vp s. 53.

200 Tilanteet, joissa aikaisemman lain mukaan kiytettiin kurinpidollista viraltapanoa, on nykyisin
sovellettavissa virkasuhteen purkamista koskeva sadnnosto (VmL 33 §; KvhL 41 §).
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julkisen tehtdavan menettdmisen, jos siind on tehty rikos. Viraltapanoa sdatelee myods
aiemmin 2. luvun 10 §, jonka mukaan virkamies, joka on tuomittu vahintaan kahdeksi

vuodeksi vankeuteen on tuomittava viralta pantavaksi.

Viraltapano on virkamiehelle vakavan virkarikoksen vuoksi aina tuomittava
rikosoikeudellinen lisdarangaistus. Jos virkarikos on lieva, viraltapano on mahdollinen
lisdrangaistus, mikali rikos osoittaa virkamiehen ilmeisen sopimattomaksi tehtavaansa.

Korkein oikeus on katsonut ratkaisussaan?°!

, etta rikosoikeudellista viraltapanoa ei voida
enda tuomita mikali asianosaienen on jo lainvoimaisesti irtisanottu hallinnollisen
vastuun seuraamuksena. Korkeimman oikeuden mukaan tilanteeseen ei liity
oikeudellista intressia viraltapanoa koskevien vaatimusten tutkimiselle sen jalkeen, kun
laissa saadetyt edellytykset irtisanomiselle ovat jo tdyttyneet. Hallinnollisen ja

rikosoikeudellisen vastuun valilla on muitakin kytkoksia toisiinsa ja molemmat edustavat

virkavastuun kohdalla rangaistusseuraamuksia.

Rikosoikeudellisen rangaistusvastuun seka hallinnollisten seuraamuksien valisen
erottelun pddsaantd on, etta hallinnolliset seuraamukset virkavastuuna tulevat
kyseeseen vain, kun teko tai laimilyonti ei ylitd rikoslaissa sdddeltya
rangaistavuuskynnysta. Rikoslain 40. luvun 10 § :n mukaan jos virkatoimintaan liitettyjen
virkavelvollisuuksien rikkominen ei ole kokonaisuutena arviotaessa vahaista, virkamies
voidaan tuomita tuottamuksellisesta virkavelvollisuuksien rikkomisesta
rikosoikeudelliseen varoitukseen tai sakkoon. Taman perusteella voidaan tehda
johtopaatos, etta virkamiesoikeudellinen varoitus voidaan antaa padasiassa sellaisista
vahaisistd rikkomuksista, joita ei voida pitdd virkarikoksina 29?2 eli esimerkiksi
rikosoikeudellisiin varoituksiin oikeuttavina tekoina. Eduskunnan oikeuasiamiehen
lausunnossa?3 kirjallisen huomautuksen asianmukaisuutta on arvioitu siltd kannalta,

ettad asiaa koskevan virkavelvollisuuden sisdlté on ollut joltain m&arin tulkinnanvarainen

201 KKO 2020:95.
202 Koskinen ja Kulla 2019, s. 340.
203 FEOAM 26.06.2009 Dnro 1398/4/07 s.11.
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ja tasta syysta rikosoikedellisen virkavastuun kohdalla virkatoiminnassa noudattavien
saannoksien ja maarayksien perustuva virkavelvollisuuksien rikkominen ei ole tullut
kyseeseen. Kuitenkin hallinnollisena seuraamuksena huomautus on katsottu olevan

perusteltua tydonjohdollisena toimena.

Rikosoikeudellisen vastuun toteuttaminen ei rajaa pois hallinnollisen vastuun
toteuttamista ja toisinpdin, joka tarkoittaa etta vastuiden valilla ei synny Euroopan
ihmisoikeussopimuksen (7. lisapoytakirja 4 artikla) mukaista ne bis in idem —kieltoa eli
olettamaa  kaksoisrangaisavuuden  kiellosta. = Korkeimman  hallinto-oikeuden
ratkaisussa 2% kirjallinen varoitus on katsottu luonteeltaan viranhaltijalle
hallintopaatoksella kohdistetuksi moitteeksi. Kirjallisen varoituksen luonne huomioiden
kaupungin hallitus on voinut antaa opettajalle kirjallisen varoituksen, vaikka samasta
toimesta on tuomittu myos sakkorangaistukseen ty6turvallisuusmaaraysren rikkomisen
johdosta. Ratkaisussa olennaista ne bis in idem kannalta on se, etta kirjallinen varoitus
on maaritelty moitteeksi eikd rangaistukseksi. Samoin korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisussa 2%° virkamiehelle mé&arattdvat seuraamukset vankeusrangaistus sekd
virkasuhteen purkaminen ovat perustuneet samaan tekoon ja virkamiehen
kayttaytymiseen. Asiassa ei ole ollut Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan kyse
kaksoisrangaistuksesta, silla virkasuhteen purkaminen ei ole ollut Suomen

lainsdadannon mukaan rikosoikeudellinen seuraamus eika sellaiseksi tarkoitettu.

Voimassa oleva virkamieslaki ei sisdlla sdadannosta kurinpitorangaistuksen ja

206 Korkein hallinto-oikeus on

rikosoikeudellisen rangaistuksen vilisestd suhteesta
katsonut esimerkiksi ratkaisussaan 2%’ nykyisen virkamieslain ollessa voimassa, ett3
rajavartiolaitoksen toimistoupseerin irtisanomiselle on muodostunut erityisen painava
syy, kun tama on tuomittu samasta asiasta, napistyksestd, myos rikosoikeudellisesti

paivasakkoon karajaoikeuden paatokselld. Tuomioistuin on katsonut, etta syyllistyminen

204 KHO 2003:1105.
205 KHO 2017:4810.
206 HE 291/1993 vp. s. 30.
207 KHO 2017:3335.
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kyseiseen rikokseen on horjuttanut luottamusta viran ja tehtdvien asianmukaiseen
hoitamiseen ja kyseesssa ei ole sellainen sanktio, jota kasiteltdessa tulisi huomioon ne
bis in idem -periaate?®®. Aiemmin tuomittu rikosoikeudellinen rangaistus ei siis esta
hallinto-oikeudellisen vastuun seuraamusten maaraamista virkamiehelle saman teon
perusteella. Kurinpitojarjestelma ei ole enda sellaisenaan kaytossa Suomessa uuden
virkamieslain voimaan tultua ja vastuujarjestelma on kehittynyt enemman tyosuhteen
kaltaiseksi jarjestelmaksi. Yksi syy tdhdn on se, ettd rangaistusluontoiset
kurinpitoseuraamukset on nahty ongelmallisiksi Euroopan lainsaadannon seka ne bis in

idem -periaatteen kannalta?®°.

Vuonna 1990 voimaan tulleessa virkarikosuudistuksessa rajoitettiin vahadisimmat
virkavelvollisuuksien rikkomiset rangaistusvastuun ulkopuolelle siten, ettei virkamiesten
ja tydsopimussuhteisten rikosoikeudellinen vastuu poikkeaisi perusteettomasti ainakaan
tilanteissa, joissa rikkomus kohdistuu ty®nantajaan 2° . Tuottamuksellinen
virkavelvollisuuden rikkominen sailytettiin rangaistavana, vaikka sen poistamiselle olikin
painavia perusteita — muutos ja tuottamuksellisen virkavelvollisuuden rikosoikeudellisen
rikkomisen dekriminalisointi aiheuttaisi haittoja ja epdkohtia. Tuottamuksellisista
virkarikoksista suuri osa kohdistuu kansalaisiin ja ovat sellaisia, jotka heikentavat
kansalaisten luottamusta viranomaisiin. Julkisen vallan kaytto voi olla niin merkittavaa ja
valiténta, etta huolimattomuudestakin tehdyn virkavelvollisuuden rikkomisen
rangaistusvastuu on perusteltua. Tuottamuksellisten virkarikosten rangaistavuuden
poistamiselle olisi |6ydettdava toisenlainen keino, esimerkiksi hallinnollisten

211 Kun

seuraamusten  ja  erityisesti  kurinpitomenettelyn  kehittaminen.
kurinpitoseuraamusten rooli on merkittavasti vahentynyt virkarikosuudistuksen jalkeen,

rikoslakia koskevassa lainsdadantotyossa rikosoikeudellisen virkavastuun

208 My6s esimerkiksi KHO 2015:3049, jossa suojelupoliisi on saanut virkavelvollisuuden rikkomisesta
sakkorangaistuksen sekd samasta syysta irtisanottu. Ja HeHaO 3.2.2017 Dnro 17/0302/2, jossa poliisilaitos
on erottanut vanhemman konstaapelin virantoimituksesta maardajaksi kurinpidollisena rangaistuksena,
kun virkamies on tuomittu rikosoikeudelliseen sakkorangaistukseen.

209 Bgnsing, Méntyl3 ja Wenander 2023, s. 8.

210 4E 77/2001 vp s. 11.

2111 3VM 10/2002 vp s. 5-6.
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viahimmadisrajan on arvioitu olevan jopa liian korkea?!2. Ruotsissa vastaavanlainen kehitys
tuottamuksellisten virkarikoksien rangaistavuuden poistamisesta on esimerkiksi vaatinut
rinnalleen Suomea tiukemmat kurinpitoseuraamukset viranomaistoimintaan.
Aiemmassa ruotsalaisessa vastuumallissa jopa pienet virantoimituksessa tapahtuneet
rikkomukset ja virheet olivat rikosoikeudellisesti rangaistavia, kun taas nykyisessa
jarjestelmdssa rangaistaviksi tulevat vain vakavimmat rikkomukset tai vallan

vaarinkayttotapaukset?3,

Rikosoikeudellinen virkavastuu ei ulotu kaikkiin yksityisen yhteison tyodntekijéihin
julkisen ja yksityisen rajapinnoilla eli esimerkiksi yksityisiin julkisen palveluntuottajiin,
jotka eivat kadyta julkista valtaa. Ty6suhdeperusteisen hallinnollisten seuraamusten
ohella se, ettd henkilo ei jossain tilanteessa ole virkarikosoikeudellisessa vastuussa ei
rajaa pois sita, etteikd kyseinen toiminta voisi tayttaa jonkin muun rangaistavan teon

kriteerit kuin virkarikoksen?14.

4.1.2 Huomautus ja palvelussuhteen tosiasiallinen vastuu

Hallinnollisista seuraamuksista lievin on suullinen tai kirjallinen huomautus, sita
pidetddn mahdollisuutena reagoida virkamiehen moitittavaan kayttdytymiseen 215 .
Eduskunnan oikeusasiamies on luonnehtinut huomautusta valituskelvottomaksi
tyonjohdolliseksi ohjaukseksi, joka antaa mahdollisuuden korjata menettelyn jatkossa.
Samalla huomautus myods osoittaa huomautusta edeltdneen toiminnan
moitittavuuden. 2'* Huomautus on laissa sdatelematdon niin yksityisen kuin julkisen
sektorin palvelussuhteiden kohdalla ja varoitusta lievempana tyénjohdollisena keinona

se ei sisalla oikeudellisia vaikutuksia?l’.

212 4E 77/2001 vp s. 11.

213 Bgnsing, Méntyla ja Wenander 2023, s. 10.
214 HE 65/2018 vp s. 12.

215 HE 291/1993 vp s. 35.

216 EOAM 26.06.2009 Dnro 1398/4/07 s. 11.
217 EOAM 13.11.2015 Dnro 609/4/15, s. 10.
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Virkasuhteeseen katsotaan oikeudellisen vastuun lisaksi kuuluvan tosiasiallista vastuuta
virkatoimista. Silld tarkoitetaan odotuksia, joita virkamiehen tydskentelyyn kuuluu.
Esimerkiksi virkamiesetiikka ja yleiset laadulliset vaatimukset, joita ei ole kirjattu
sellaisenaan ja suoraan virkavelvollisuuksiksi. Tallaiseen tosiasialliseen vastuuseen ei
voida puuttua oikeudellisin keinoin, mutta tyonantajalla on mahdollisuus antaa
huomautus tosiasiallisen vastuun noudattamatta jattamisestd. Vaikka kyseessa on
oikeusvaikutukseton reagointitapa tosiasialliseen eli  oikeudellisen  vastuun
ulkopuoliseen vastuuseen, vastuun on katsottu olevan ongelmallinen oikeusturvan
kannalta, silld arviointiperusteet ovat melko laajoja ja ennustettavuus vaikeaa. 2%®
Tosiasiallisen virkavastuun katsotaan tdaydentavan virkavastuun kokonaisuutta ja sen on

katsottu lisddvan hallinnon luottamusta??®.

Hallintokantelun seurauksena kanteluviranomainen voi antaa virkamiehelle
huomautuksen, jos havaitaan lainvastaista toimintaa tai velvollisuuksien laiminlyontia.
My6s eduskunnan oikeusasiamies??? ja valtioneuvoston oikeuskansleri??! voivat antaa
tallaisia huomautuksia, jos virhe ei ole niin vakava, etta se vaatisi oikeustoimia. Taman
tarkoitus on lahinnd ohjaava, antaen virkamiehelle tai muulle toimijalle neuvon

noudattaa lakia tai hyvaa hallintotapaa.???

218 Koskinen ja Kulla 2019, s. 258.

219 Mantyl4, Karjalaien, Korhonen, Siikavirta, Wenander ja Annola 2022a, s. 49.

220 | aki eduskunnan oikeusasiamiehestd (197/2002) 10 §&: Jos oikeusasiamies havaitsee
laillisuusvalvontatehtavassdan, etta valvottava on toiminut lainvastaisesti tai laiminlyényt velvollisuutensa,
mutta katsoo, ettei syytteen nostaminen tai asian kurinpitomenettelyyn saattaminen ole tarpeen, han voi
antaa valvottavalle huomautuksen tulevaisuuden varalle.

221 | ki valtioneuvoston oikeuskanslerista (193/2000) 6 §: Jos virkamies, julkisyhteisén tyéntekiji tai muu
henkild hoitaessaan julkista tehtavaa toimii lainvastaisesti tai laiminlyd velvollisuutensa, oikeuskansleri voi
antaa asianomaiselle huomautuksen tulevaisuutta varten, jos hadn ei harkitse syytteen nostamista
aiheelliseksi.

222 Mienpaa 2023, s. 1348.
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4.1.3 Varoitus

Kun huomautus katsotaan tyonjohto- ja valvontamaaraykseen verrattavaksi toimeksi,
huomautuksen alaisen toiminnan jatkaminen katsotaan velvollisuuksien ja tydnjohto- ja

223 Valtion virkamieslain 24 §:n mukaan

valvontamaaradyksien laiminlydmiseksi
virkamiehelle voidaan antaa kirjallinen varoitus, mikdli han toimii vastoin
virkavelvollisuuksiaan tai laiminlyoé niita. Varoitusta perustellaan tarpeenmukaisena
mahdollisuutena reagoida virkamiehen moitittavaan toimintaan, joka ei kuitenkaan
tayta irtisanomisperusteita mutta olisi ankarampi reagointitapa kuin tydnjohdollinen
huomautus??4. Suhteellisuusperiaatteen (HL 6 §)%2° vuoksi mistd tahansa rikkomuksesta
ei synny lainmukaista perustetta varoitukselle. Toiminta, joka katsottaisiin moitittavaksi,

mutta ei tayta varoituksen edellytyksia voi olla varoitusta lievemman huomautuksen

alainen.2%6

Varoituksen kohdalla huomattavaa on, ettd myos rikoslaissa on saddelty varoittamisesta
erityisena rangaistusseuraamuksena. Rikoslain 40 luvun 10 §:n mukaisesti tuomioistuin
voi tuomita virkamiehelle joko varoituksen tai sakkoa tuottamuksellisesta
virkavelvollisuuden rikkomisesta. Periaatteelliset erot hallinnollisen seuraamuksen ja
rikosoikeudellisen vastuun valilla voidaan ottaa tarkasteltavaksi varoituksen kohdalla.
Varoituksen antaminen hallinnollisena seuraamuksena on tyonantajan harkinnassa ja
hallinnon sisdinen toimi, jossa oikeudenkaynnille tyypillinen julkisuus ei toteudu.??’
Kuten aiemmin on kasitelty, virkamiesoikeudellinen varoitus annetaan padasiassa niista
lievistda rikkomuksista, joita ei voida pitda virkarikoksina. Virkamiesoikeudellisen
varoituksen kohdalla voi tydnjohto- tai tyonvalvontamdardyksien noudattamatta

jattamisen lisaksi olla esimerkiksi menettelyvirheet, viivyttely virkatehtdvien hoidossa,

virka-ajan noudattamatta jattaminen tai yksittdistapauksissa epdasialliseksi katsottava

223 KHO 2011:19.

224 HE 291/1993 vp s. 35.

225 Hallinnon oikeusperiaatteiden mukaan viranomaisen toimien tulee olla oikeassa suhteessa tavoiteltuun
padmadraan nahden.

226 Koskinen ja Kulla 2019, s. 339.

227 Koskinen ja Kulla 2019, s. 34.
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kaytds, joista ei aiheudu vahinkoa tai olennaista haittaa yksityiselle??®. Mikéli kyseessa
on tydsuhteinen henkild, johon ei ulotu rikoslain virkarikossaantely julkisen vallan
kayttajana eika erikoissaantelylla, rikosoikeudelliset seuraamukset virkavelvollisuuksien
rikkomisesta jaavat ulkopuolelle. Tallaisissa tapauksissa palvelussuhteen kannalta on
kadytettavissa vain tyooikeudelliset vastuu seuraamukset. Silla rikoslain saantelyn
ulkopuolelle jaavat tilanteet, joissa yksityinen hoitaa julkista tehtavaa, mutta ei kayta

julkista valtaa??°.

Kun laki kunnallisesta viranhaltijasta tuli voimaan, viranhaltijalakiin sisallytettiin saannos
varoittamisesta. Tyontekijaa tai viranhaltijaa ei saa irtisanoa, mikali han ei ole saanut
varoitusta moitittavasta toiminnasta ja siten annettu mahdollisuus paikata moitittava
menettelynsa (TSL 7:2.3 ja KVhL 35.3 §). Varoittamista ei vaadita viranhaltijalain eika
tydsopimuslain saanndksien mukaan, mikali palvelussuhteessa tapahtunut rikkomus
katsotaan niin vakavaksi, ettei ole kohtuullista edellyttda tyonantajalta palvelussuhteen
jatkamista (TSL 7:2.5 ja KVhL 35.5 §). Tydsopimuslain ja viranhaltijalain saantely
varoituksesta vastaavat toisiaan. TyOsopimuslaissa varoituksesta saddetdan osana
irtisanomisprosessia ja ndin ollen varoitus ei ole ainoastaan menettelyllinen velvoite,

vaan se on osa irtisanomisperusteita?3°,

Kunnan ja hyvinvointialueen hallinnossa varoituskaytanto on joustavampaa. Varoituksen
antaminen on nahty enemmankin ennakoivana toimena ennen mahdollista
irtisanomista, minkad vuoksi esimerkiksi kuulemisvelvollisuutta ei ole erikseen
laajennettu varoituksen antamiseen.?3! Viranhaltijalain mukainen varoitus katsotaan
tyonjohdolliseksi ohjaukseksi tai moitteeksi. Kyseessa ei ole kurinpidollinen rangaistus,

vaan kyseessa on tyonantajan maardysvaltaan kuuluva tyonjohdollinen ohjaus tulevan

228 M3enpaa 2023 s. 1349; Esimerkiksi HeHa0 9.12.2021 Dnro 20436/03.04.04.04.03/2020 Hallinto-oikeus
totesi, etta tyonantajalla oli perusteita katsoa, etta virkamies oli laiminlydnyt virkavelvollisuuksiaan, silld
han oli toistuvasti jattdnyt noudattamatta tyonjohdollisia maarayksia tilanteissa, joissa han oli etukateen
sopimatta tai ilmoittamatta poissa virantoimituspaikalta.

223 Muukkonen 2012, s. 19.

230 Kyusikko ja Koskinen 2012, s. 318.

21 HE 196/2002 vp s. 63.
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varalle.?®? Valituskelvottomuutta on perusteltu paasaantoisesti oikeustilan muutoksilla,
kuntalain ja viranhaltijalain muutosten jalkeen varoitus on katsottu valmistelevaksi ja
virkakdskyn luontoiseksi. 23> Tydsuhteessa ei ole varoituksen kohdalla mydskain

samanlaisia muutoksenhakukeinoja kuin valtion virkasuhteessa?34.

Vaikka valtion virkamiesten kohdalla ei edellyteta varoitusta osana irtisanomisprosessia,
hallinnon suhteellisuusperiaatteen vuoksi esimerkiksi ennen virkasuhteen paattamista
olisi annettava varoitus virheellisestd menettelystd tai laiminlydnnistd 23>, kuten
viranhaltijalaissa ja  tyOsopimuslaissakin.  Suhteellisuusperiaatteen  mukaisesti
irtisanominen voisi osoittautua lilan ankaraksi ja tdman vuoksi varoituksen menettelyt

ovat kuitenkin |3helld toisiaan niin valtion virassa kuin viranhaltijoiden ja

tyosuhteistenkin kohdalla.

4.1.4 Erityissaannos maaraaikaisesta erottamisesta

Tietyilld hallinnonaloilla kdytossa oleviin kurinpitojarjestelmiin ei ole esitetty muutosta
hallituksen esityksessa uudeksi virkamieslaiksi?3¢. Erdissi erityisryhmissd on edelleen
kaytéssa vanhan kurinpitojarjestelman mukainen virkamiesoikeudellinen seuraamus,
jolla virkamies voidaan erottaa vahintdaan yhden ja enintdaan kuuden kuukauden ajaksi
seuraamuksena virkavelvollisuuksien vastaisesta toimesta tai laiminlyonnista.
Maardaikainen virantoimituksesta erottaminen koskee vain tiettyja virkamiesryhmia;
poliisia, rajavartiolaitoksen virkamiehid, ammattisotilaita ja hatakeskuslaitoksen
virkahenkilostda. Perusteena talle on se, ettad tehtavissa edellytetddn erityisvaatimuksin

viranomaisen luotettavuutta, oikeusvarmuutta ja tehokkuutta.??’

232 KHO 2005:30.

233 Kuusikko ja Koskinen 2012, s. 310.
234 KKO 1987:113.

5 M3enpaa 2023, s. 1349.

236 HE 291/1993 vp s.30.

237 Mienpaa 2023, s. 1351.
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Madrdaikainen  virantoimituksesta  erottaminen  tulee  kyseeseen  poliisin,
rajavartiolaitoksen ja hatdkeskuslaitoksen virkamiehelle, jos henkild toimii vastoin
virkavelvollisuuksiaan tai laiminlyo niita, hanelle voidaan maarata
kurinpitorangaistuksena virantoimituksesta erottaminen vahintaan yhdeksi ja enintdaan
kuudeksi kuukaudeksi, ellei varoitusta katsota riittavaksi. Palkanmaksu keskeytetdan
virantoimituksesta erottamisen ajaksi. (PolHalL 15 i.1 §, RVHL 20 a.1 §, HatakL 10.1 §)
Ammattisotilaan virantoimituksen madrdaikainen erottaminen eroaa hieman edellisien
saannosten sisallosta ja kynnys puolustusvoimien virkaryhmalla on hieman korkeampi.
Edella mainitun sadannoksen sisallon lisaksi ammattisotilaan maaraaikainen erottaminen
edellyttda, ettd henkild on toiminut olennaisesti tai toistuvasti vastoin

virkavelvollisuuksiaan tai laiminlyonyt niita. (PVL 48.1 §)

Maadraaikainen  erottaminen  erityissndannoksena ei siis  ulotu  lainkaan
tyosopimussuhteiseen henkilostoon julkisella eikd yksityiselld sektrorilla, vaan
ainoastaan valtion virkamiehia edelld listattuja erityisryhmia koskien. Erityissaannos
liittyy merkittavan julkisen vallan kayttoon ja sen maaritelmaan. Merkittava julkisen
vallan kayttaminen maritelladn itsendiseen harkintaan perustuvaan valtaan tai
oikeuteen kayttaa voimakeinoja tai puuttua muulla tavalla merkittavalla tavalla yksilon
perusoikeuksiin?38, Kielto merkittdvan julkisen vallan kdyton valtuuttamisesta korostaa
oikeusvaltiperiaatetta. Ydintarkoitus talle on sailyttaa merkittavimmat

viranomaistehtavat viranomaisorganisaatioissa.?3°

Perustuslain 124 §:n perusteella vain viranomainen voi kayttdaa edelld kuvailtua
merkittavaa julkista valtaa, jonka vuoksi tallaista toimivaltaa ei voida valtuuttaa
yksityiselle toimijalle. Esimerkiksi varsinainen poliisitoiminta on perustuslain mukaan
mahdotonta yksityistd324°. Hallintovaliokunnan mietinnéssa?*! korostuu poliisitoimien

tehtdvien asianmukaisuus ja hallinnon asiakkaiden luottamus rehelliseen,

238 HE 1/1998 vp. s. 179.

233 Keravuori-Rusanen 2008, s. 413.
240 peV/L 22/2014 vp. s. 2.

241 HaVM 5/2006 vp. s.4.
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puolueettomaan, tasapuoliseen ja oikeudenmukaiseen organisaatioon. Ndiden valossa
valiokunta kannattaa saantelyd, joka mahdollistaa poliisin maaraaikaisen erottamisen
virantoimituksesta. Hallintovaliokunta korostaa, ettei tarkoituksena ole asettaa poliiseja
nykyistd ankaramman virkavastuun piiriin. Erityisssaanndsta on tarkoitus soveltaa
tilanteissa, joissa varoitus olisi lilan lievda seuraamus, mutta tdysimaadrdinen

irtisanominen johtaisi epdaoikeudenmukaiseen lopputulokseen.

Erityisryhmien eli poliisin, rajavartiolaitoksen ja hatakeskuslaitoksen virkahenkildston
sekda ammattisotilaiden virkasuhteen irtisanominen ei edellyta tyénantajaviranomaisen
madraaikaista erottamista irtisanomista edeltavana puuttumiskeinona (PolHalL, RVHL,

HatakL, PVL).

4.1.5 Irtisanominen ja purku

Tyonjohtomaarayksen noudattamatta jattaminen voi johtaa irtisanomisperusteisiin tyo-
ja virkasuhteiden kohdalla. Virkasuhteisiin kuuluu myds tydnjohtomaarayksien
noudattamisen lisdksi virkavelvollisuuksia, joiden laiminlydnti tai noudattamatta
jattdminen aiheuttaa hallinnollisen virkavastuun seuraamusmenettelyn. Edella kasitellyt
huomautus ja varoitus ovat perusteita irtisanomiselle, silla paasaantoisesti niiden tulee
edeltds irtisanomista ja purkua ?4?. Hallinto-oikeudelliset seuraamukset perustuvat
tyonantajan harkintaan, paatdksenteon tulee kuitenkin olla oikeudellista ja harkintavalta
ei saa rajoittua vain virkamiehen ja tydnantajan viliseen oikeussuhteeseen?*?, vaan
pdatoksenteossa on otettava huomioon myds kansalaisten etu ja luottamus

244

viranomaistoimintaan, luottamus tydyhteis66n** ja henkilokohtaiseen luottamukseen

tydnantajan ja virkamiehen vililla2%>. Tydsopimuksen kohdalla etenkin henkildkohtainen

242 Seppéla 2022, s. 109.

243 HaVM 5/1994 vp luku 1.2 Virkamiehen erityisaseman perusteista.
244 Esimerkiksi KHO 2022:203.

245 Esimerkiksi TuHaO 4.5.2021 Dnro 21/0061/1.
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luottamus  tyonantajan ja  tyontekijan  vailla  korostuu irtisanomis- ja

purkamismenettelyissa sen sopimusoikeudellisuuden vuoksi®*.

Virkamiesoikeudellisissa seuraamuksissa suhteellisuusperiaate ja siihen rinnastettava
kohtuullisuus madrittelee seuraamusharkintaa. Luottamus viranomaistoimintaan
raamittaa seuraamusharkintaa, mikali yksittdinen virkamies horjuttaa toiminnallaan tai
l[aiminly6nnilldan luottamusta ja arvostusta viranomaistoimintaan, yleensa hallinto-
oikeudelliset  seuraamukset ovat katsottu perustelluiksi ja  kohtuullisiksi
luottamusargumentin perusteella.?*’ Virkasuhteen irtisanomismenettelyd ei ole voitu
jarjestaa kokonaisuudessaan vastaamaan tyosopimuslain menettelya.
Irtisanomismenettelyn eroavaisuuksia ja virkamiesten palvelusuhdeturvaa on perusteltu
silla, etta julkisia tehtdvia hoitavien vastuunalaisten virkamiesten asianmukainen ja
riippumaton asema on yhteiskunnan edunmukainen. Tasta syysta virkamiesten
oikeusturvaan irtisanomistapauksissa on kiinnitetty erityistda huomiota ja esimerkiksi
irtisanomisperusteet ovat kirjattu lakiin. Myos ty6lainsaadanto on kehittynyt siten, etta
saanndkset vastaavat pdaosin virkamieslain irtisanomisperusteita ja tasta syysta ovatkin
sovellettavissa valtionhallintoon. 248 Perustuslain 18 §:n 3 momentissa suojataan
palvelussuhteen pysyvyytta ja sen mukaan ketdan ei saa erottaa tyostdaan ilman lakiin
perustuvia syita. Esimerkiksi uutta yliopistolakia saddettdessd palvelussuhteiden
muutosta virkasuhteista tyosuhteisiin on perusteltu muun muassa siten, ettd muutos ei
ole ongelmallinen, sillda perustuslaki (18.3 §) suojaa palvelussuhteen pysyvyytta

palvelussuhteesta riippumatta.?*®

Valtion virkamieslain seitsemas luku kasittelee virkasuhteen paattamista. Lain mukaan
virkamies voidaan irtisanoa tdstd johtuvasta syysta vain, kun syy on erityisen painava
(25.2 §). Tybsuhteen sekd kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijan kohdalla

irtisanomista tulee edeltaa varoitus tyontekijalle, joka on laiminlyonyt palvelussuhteesta

246 Esimerkiksi TT 2020:4, TT 2005:55.

247 Miantyl3, Karjalainen, Korhonen, Siikavirta, Wenander ja Annola 2022, s. 27.
248 HE 291/1993 vp s. 36, 29.

249 peV/L 11/2009 vp s. 7.
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johtuneet velvollisuuksien tayttamisen tai rikkonut niita. Tydsopimuslain 7 luvun 1 §:n
mukaan tydnantaja voi irtisanoa tydsopimuksen vain, jos hanelld on asiallinen ja painava
syy. Saman luvun 2 §:ssd madritellddn  tyontekijan  henkiloon  liittyvat
irtisanomisperusteet. Nailla tarkoitetaan yksilollisia perusteita, jotka johtuvat
tyontekijan tekemasta lainvastaisesta tai sopimusta rikkovasta teosta, laiminlyonnista tai
kayttaytymisesta. Kunnan tai hyvinvointialueen viranhaltijalaissa s3aannds on
samansisaltéinen (KvhL 35 §). Kuitenkin virkasuhteiden kohdalla kyseessa ei ole sopimus
kuten tydsuhteen kohdalla ja tyooikeudellinen tulkinta ei ole sellaisenaan sovellettavissa
virkasuhteiden irtisanomisperusteisiin 2°° , vaikka saidntelyt viranhaltijalaissa ja

tyosopimuslaissa ovatkin paikoittain vastaavia.

Virkamieslain 40 §:n 2 momentin 4. kohdan mukaan virkamies voidaan irtisanomisen
jalkeen lisaksi valittdmasti pidattaa virantoimituksesta, jos teko tai laiminlyonti osoittaa

virkamiehen soveltumattomaksi jatkaa tehtavassaan.

Helsingin hallinto-oikeuden ratkaisussa®! on katsottu perustelluksi irtisanoa virkasuhde

virkamieslain 25 §:n 2 momentin erityisen painavan syyn perusteella. Asianosainen
ulkoministerion virkamies on tehnyt sopimuksia yritysten kanssa ylittden
toimivaltuutensa. Kuulemistilaisuuden ja kdytettavissa olevien tietojen mukaan hankkeet
ovat voineet aiheuttaa jopa 130 000,00 euron ylimaardiset ja budjetoimattomat
kustannukset. Irtisanotun virkamiehen on katsottu toimineen esihenkilonsa
tyonjohtomadardysten vastaisesti.

Virkamiehelle on annettu irtisanomista edeltdvana aikana kirjallinen varoitus (VmL 24 §),
jonka mukaan virkamies ei ole noudattanut héanelle osoitettuja tyonjohto- ja
valvontamdaarayksia eikd ole kayttaytynyt hankepaallikon virka-aseman ja tehtdvien
edellyttamalla tavalla. Hallinto-oikeus on todennut, ettei epdaasiallinen kdytds ja muut
varoituksen perusteena olevat laiminlyénnit ole olleet virkasuhteen irtisanomisen
perusteena.

Irtisanottu virkamies on valittanut paatoksesta, silla hanen mukaansa hanta ei ole voitu
irtisanoa samalla perusteella kuin edeltdva varoitus oli annettu: Kirjallinen varoitus ei ole
ollut irtisanomisuhkainen ja valittajalle ei ollut annettu mahdollisuutta korjata
menettelydan taman varoituksen antamisen jalkeen. Kuitenkin virkamieslain mukainen
virkasuhteen irtisanominen ei edellytd, ettd valtion virkamiehelle taataan kirjallisen
varoituksen yhteydessd mahdollisuus korjata menettelynsa kuten viranhaltijalain ja
tyésopimuslain mukaan on. Virkamieslain varoitus ei ole edellytys irtisanomisperusteiden

250 M3enpaa 2023, s. 1364.
251 HeHa0 1.12.2023 Dnro 25246/03 Paatds 6998/2023 Ei lainvoimainen (02.04.2024).
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tayttymiselle, mutta varoitus voidaan ottaa huomioon irtisanomiseen johtaneen teon
moitittavuutta arvioitaessa.

Kirjallinen varoitus on koskenut epaasiallista kayttdytymistda ja kokoukseen
valmistautumatta jattamista. Myohemmin virkasuhde on irtisanottu virkamiehen tehtya
esihenkildidensd tietamattd sopimuksia, joiden tekemiseen hanelld ei ole ollut
toimivaltaa. Lisdksi sopimukset eivat ole liittyneet ministeridssa paatettyihin hankkeisiin,
ja kyseessa olevan sopimuksen alainen hanke oli tilidity toisen hankkeen maéararahoista.
Edelld todettujen seikkojen perusteella irtisanominen ei ole tapahtunut samoilla
perusteilla kuin annettu kirjallinen varoitus. Hallinto-oikeus on katsonut, etta
ulkoministeriolla on ollut erityisen painava syy irtisanoa virkamiehen virkasuhde (VmL 25
§:n 2 momentti). Menettely on lisdksi osoittautunut hdnet niin soveltumattomaksi
tehtdvaansa, etta ulkoministeriolld on ollut perusteet pidattdaa hanet virantoimituksesta
valittomasti irtisanomispaatoksesta.

Valtion virkamiehen saaman varoituksen perusteena ollutta rikkomusta tai laiminlyontia
ei voida yhdistaa irtisanomisperusteeseen, silla varoitus on annettu tulevia tapahtumia
varten ja se on itsendinen seuraamus. Kuitenkin aikaisemmin annettu varoitus, etenkin
samasta tai samantyyppisesta asiasta, voidaan ottaa huomioon arvioitaessa
irtisanomisperusteita 2°2 ja kaytanndssi suhteellisuusperiaatteen mukainen arviointi
irtisanomisen asianmukaisuudesta ja oikeasuhtaisuudesta hallinnollisena
seuraamuksena tayttyy helpommin kertaalleen annetun varoituksen jalkeen. Varoitus ja
huomautus ovat ensisijaisia keinoja puuttua rikkomuksiin ja laiminlyénteihin. Siita syysta
ensimmainen virkavelvollisuuksien rikkominen tai laiminlyonti ei
suhteellisuusperiaatteenkaan mukaisesti valttamatta luo erityisen painavaa syyta
irtisanomiseen. Vasta toistuva, huomautuksista ja varoituksista valinpitimaton
kayttaytyminen oikeuttaa virkasuhteen irtisanomisen.?>® Teko, joka ei yksindin riitd
irtisanomisperusteeksi, voi toistuessaan muodostua erityisen painavaksi syyksi

irtisanomiselle.

Tyontekijaa tai viranhaltijaa ei saa irtisanoa, mikali hdn ei ole saanut varoitusta
moitittavasta toiminnastaan. Varoitusta ei katsota samalla tavalla yksittdiseksi

hallintopaatokseksi kuten virkamiesoikeudessa. Varoitus on tyénjohdollinen huomautus

252 Koskinen ja Kulla 2019, s. 339.
253 M3enpaa 2023, s. 1365.
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ja merkki siitd, ettd samalla tavalla jatkuva menettely on tuomittavaa ja voi johtaa
jatkuessaan irtisanomiseen. Esimerkiksi tydsuhteen kohdalla Tyotuomioistuin on
katsonut 2>* irtisanomisperusteiden tdyttyneen, kun tyéntekijad on ensin varoitettu
tyontekijan karkasluontoisesta julkisesta tydnantajan arvostelusta. Tyontekija ei
korjannut menettelydan varoituksen jdlkeen, vaan karkasluontoinen julkinen arvostelu
jatkui. Tasta syysta Tyotuomioistuin katsoi, ettd tyonantajalle muodostui asiallinen ja
painava syy irtisanoa tyésopimussuhde. Ty6tuomioistuimen ratkaisussa irtisanomisen ja
sitd edeltaneen varoituksen suhdetta arvioitiin silla perusteella, etta varoituksen myota
tyontekijalle on taytynyt tulla selvaksi, etta karkkaalla ja kriittisella tyylilla kirjoittelua
jatkaen han toimii tydnantajan nimenomaisia ohjeita ja maarayksia vastaan. Kun varoitus
katsotaan osaksi irtisanomisperusteiden tayttymistda, varoituksen antamisella tai
antamatta jattamiselld on keskeinen rooli irtisanomiskynnyksen ylittymisen

harkinnassa2°°.

Olennaista varoitusten ja irtisanomisperusteen arvioinnissa on luonteeltaan
samanlaisten laiminlyontien toistuvuus. Tapahtumat, joista on kertaalleen annettu
varoitus ja virkamies on sen jalkeen muuttanut toimintansa, eika varoitukseen johtanut

kayttaytyminen ole toistunut, eivat voi lukeutua myéhemmin irtisanomisperusteiden

256 257

arviointiin. Esimerkiksi tyotuomioistuimen ratkaisussa on katsottu, etta
tyonantajalle on muodostunut lain mukainen asiallinen ja painava irtisanomisperuste
tyontekijalle, joka on kayttaytynyt tyopaikalla asiattomasti ja rasistisesti toista
tyontekijaa kohtaan. Tyétuomioistuin on katsonut arvioidessaan irtisanomisperusteiden
kokonaisuutta, ettd huomioon on voitu ottaa myds aikaisemmin ja suhteellisen kauan

irtisanomista edeltava varoitus, silla ne ovat johtuneet asiallisesti samankaltaisista syista.

54 TT2013:191.

255 Koskinen ja muut 2018, IV TYOSUHTEEN PAATTAMINEN JA TYOSUHDETURVA>2. P&ittiminen
henkilokohtaisilla perusteilla>Irtisanomissuoja>Muut edellytykset>Varoitus ja muu ty6 3.4.2024.

256 VMLTK 99/2005 s. 5. Virkamieslautakunta on lakkautettu vuonna 2013, sille kuuluvat tehtivit on
siirretty hallinto-oikeuden kasiteltavaksi.

71T 2023:77.
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Hallinto-oikeuden ratkaisussa 2°®, jota avattiin edelld laajemmin, virkatehtavistddn
irtisanottu virkamies on valittanut irtisanomista koskevasta paatoksesta vedoten muun
muassa siihen, ettd hadnelle on annettu varoitus tyonjohto- ja valvontamaarayksien
noudattamattomuudesta, mutta hanelle ei ole annettu mahdollisuutta korjata
menettelydan irtisanomisuhkaisella varoituksella. Irtisanottu on kokenut menettelyn
virheelliseksi, mutta hallinto-oikeuden mukaan irtisanominen ei ole tapahtunut samoilla
perusteilla kuin annettu kirjallinen varoitus. Virkamieslaki ei edellyta, ettd virkamiehelle
olisi  kirjallisella  varoituksella  annettu  tilaisuus  korjata  menettelynsa.
Irtisanomisperusteen alaisen teon moitittavuuteen kuitenkin vaikuttaa se, onko samasta
menettelystd annettu aiemmin varoitusta vai ei®>°. Moitittavuuden ja erityisen painavien
syiden tayttymisen lisdksi aiemmat varoitukset vaikuttavat irtisanomisseuraamuksen

suhteellisuuden arvioimiseen.

Teko tai laiminlyonti, joka ei ensimmaisella kerralla oikeuta irtisanomaan viranhaltijaa tai
tyontekijaa, voi varoituksen jalkeen muodostaa mydhemman irtisanomisperusteen?®0.
Tyontekijan virheet ja laiminlyonnit on ndhtdva osana laajempaa kokonaisuutta. Jos
tyontekija ei ole aiemmin saanut huomautuksia, irtisanomiskynnys on korkeampi
verrattuna tilanteeseen, jossa hanelle on aiemmin annettu huomautuksia tai
varoituksia 26 . Kaytdnnossa se tarkoittaa sitd, ettd varoituksen alainen toiminta
toistuessaan luo toiminnasta tai laiminlyonnista asiallisen ja painavan perusteen
irtisanomiselle. Yleisesti on katsottu, ettd varoitukseen osana irtisanomisperusteita
voidaan vedota vain, kun se on annettu samantyyppisesta syysta kuin varsinainen
irtisanominen. Saannoksen taustalla pidetdan sita, etta varoituksella tybnantaja tekee

rikkomuksen vakavuuden selviksi.2%2

258 HeHa0 1.12.2023 Dnro 25246/03 P44tds 6998/2023. Ei lainvoimainen (2.4.2024).
259 Koskinen ja Kulla 2019, s. 432.

260 Kyusikko ja Koskinen 2012, s. 317.

261 Bryun 2022, s. 99.

262 Tyrun HO 11.06.2003 S 02/2032.
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Palvelussuhdetta ei saa irtisanoa henkildllisista syista, ellei syy ole erityisen painava
valtion virkasuhteen kohdalla tai asiallinen ja painava kunnan ja hyvinvointialueen
viranhaltioiden tai tydsopimussuhteessa olevien kohdalla. Painavan perusteen
muodostaa yleensa vakava virkavelvollisuuksien rikkominen tai niiden laiminlyonti.
Painavuutta arvioitaessa myo6s virkasuhteisen menettelyn ja laiminlyénnin laatu,
moitittavuus, toistuvuus ja mahdollinen vahinko tulee tarkasteluun. Laiminlyonti tai
huolimattomuus, josta aiheutuisi merkittavdaa vahinkoa tai vaaraa vyleiselle
turvallisuudelle 2%3 voi sellaisenaan jo muodostua painavaksi perusteeksi. 264
Tydsopimuslain esitbissd 2% perusteiden asiallisuuden ja painavuuden merkitystd on
arvioitu muun muassa irtisanomisperusteisiin liittyvan teon laadulla, vakavuudella seka
toisaalta myods tyontekijan tyotehtdvien laadun perusteella ja hanen asemallaan
tybnantajansa organisaatiossa. Irtisanomisperusteiden asiallisuutta ja painavuutta on
vaikea madritella yleisesti. Kuitenkin on selvaa, etta tydsuhteen paattaminen ei saa olla
yhteiskunnan hyvien tapojen vastaista. 26¢ Irtisanominen ei saa perustua syrjivain
tarkoitukseen tai olla ristiriitainen tyonantajan lojaliteettivelvoitteen kanssa 2’

Tydtuomioistuimen paatdksen 268 mukaan myds tasapuolisuusvelvoitetta ja

syrjintakieltoa (TSL 2:2) arvioidaan suhteessa asiallisuuden ja painavuuden edellytyksiin.

Asiallisuutta ja painavuutta arvioidaan tydantajan ja tyontekijan valisen tydsopimuksen
lisdksi niihin kuuluvien olosuhteiden valossa kokonaisarviointina. Kun tyonantaja on
julkisyhteisd, julkishallinnon toimintaymparisto rakenteineen, tehtavineen ja vastuineen
ilman muuta vaikuttavat tyosuhteen irtisanomisperusteiden asiallisuuden ja

painavuuden punnintaan.

263 TyHaO 16.4.2020 Dnro 00999/18/1401; Virkamiehen tehtdvit, teko ja suhtautuminen tekoon sek3
myoOs teon merkitys yleiselle turvallisuudelle on kokonaisarvioinnissa oikeuttanut virkasuhteen
irtisanomisen ja pidattamisen virantoimituksesta, kun hatdakeskuksen virkamies on laiminlyonyt tahallaan
velvollisuuttaan vastaanottaa saapuvia puheluita sekd muita virkaan kuuluvia tehtavia.

264 M3enpaa 2023, s. 1366.

265 HE 157/2000 vp. s. 97.

266 Tiitinen ja Kroger 2012, s. 502.

267 HE 157/2000 vp. s. 96.

268 TT 2005:31.
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Torkeissa ja vakavissa virkavelvollisuuksien rikkomis- tai laiminlyontitapauksissa
virkasuhde on mahdollista purkaa valtion virkamieslain 33 §&:n mukaan, jolloin
virkasuhde paattyy valittdmasti. Viranhaltijalaissa sdaannellddn purkamiselle erittdin
painavaa syyta ja tarkemmin niin vakavaa virkavelvollisuuden laiminlydntia, ettei voida
kohtuudella edellyttda tyonantajalta virkasuhteen jatkamista edes irtisanomisajan
mittaista aikaa (41 §). Tyosopimuslain mukainen tydsuhteen purku tydntekijan
tyosopimuksesta tai laista johtuvien, tyosuhteeseen olennaisesti vaikuttavien
velvoitteiden rikkomisen tai laiminlydnnin perusteella vastaa viranhaltijalain saantelya

(TSL 8:1.1).

Erona virkasuhteisiin, tydsopimuksen purkamisen kohdalla saadetdaan myods tyontekijan
oikeudesta vastaavasti purkaa tyosopimus heti paattyvaksi samoin perustein kuin
tyonantajakin, mikali tydnantajan menettelysta johtuen sopimuksen jatkamista ei voida
kohtuudella edellyttdaa (TSL 8:1.2). Oikeus tyosopimuksen purkamiseen pohjautuu
yleisille sopimusoikeuden periaatteille. Yleisessa sopimusoikeudessakaan mika tahansa
sopimusrikkomus ei oikeuta sopimuksen purkamiseen. Sopimusrikkomuksen vakavuus
arvioidaan tapauskohtaisesti padasiassa sen vastapuolen nakdkulmasta. Rikkomus on
merkittava, jos se aiheuttaa talle vakavia haittoja. Mikali tyontekija rikkoo sopimusta
laiminlyomallda sopimusvelvoitteita tai muutoin tydjohto-oikeuden perusteita,
sopimuksen purkamisen harkintaa ohjaavat tekijat sisaltavat muun muassa laiminlyodyn
suorituksen merkityksen, rikkomusten toistumisen ja riskin uusiutumisesta, tyénantajan
antamien huomautusten ja varoitusten huomiotta jattamisen, rikkomuksen vaikutuksen
luottamussuhteeseen, tyonantajan toiminnan sopimussuhteessa, sekd sopimuksen
tarkeyden tyontekijalle ja mahdollisuuden kayttaa lievempaa seuraamusta purkamisen
sijaan.?®®

Valtion virkasuhde voidaan purkaa, mikali virkavelvollisuuden rikkominen tai laiminlyonti

on térkedd ja vakavaa. Viranhaltijalaissa ja tyosopimuslaissa purkamiselle asetetaan

29 Koskinen ja muut 2018, IV TYOSUHTEEN PAATTAMINEN JA TYOSUHDETURVA>2. P&aattdminen
henkilokohtaisilla perusteilla>Purkamissuoja>Purkamisperusteet>0Olennainen sopimusrikkomus 3.4.2024
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edellytykseksi erittdin painavaa syytd, jota tarkennetaan niin vakavana laiminlyonting,
ettei palvelussuhteen jatkamista voida kohtuullisesti odottaa tydnantajalta edes
irtisanomisajan verran. Kielellisesti siis valtion virkamieslain irtisanominen seka
viranhaltijalain ja tyosopimuslain purkaminen muistuttavat toisiaan. Valtion virassa
irtisanominen erityisen painavan syyn perusteella sovelletaan tarvittaessa
virantoimituksesta pidattamista, mikali virkamies katsotaan soveltumattomaksi jatkaa
tehtdvassddn irtisanomisen perusteena olleen teon tai laiminlyénnin perusteella.?”®
Talloin virkamiehellda on kuitenkin oikeus irtisanomisajan palkkaa vastaavaan
korvaukseen (VmL 40.3 §). Viranhaltijalaissa ei ole vastaavaa saannosta
virantoimituksesta pidattamiselle, silla perusteella, etta irtisanomisen perusteena oleva
teko tai laiminlyonti osoittaisi henkilon soveltumattomaksi jatkaa tehtdvassa edes
irtisanomisaikaa. Koska viranhaltijalaissa tai tyosopimuslaissa ei ole saantelya
tyotehtdvista  pidattamiselle  irtisanomisperusteiden  tdyttyessa, edellytykset
palvelussuhteen purkamiselle yleensa nayttavat tayttyvan tilanteissa, joissa tyontekija
katsotaan soveltumattomaksi jatkaa tehtdvassdaan edes irtisanomisajan pituista aikaa,
kun kyseessd on henkilostd johtuvat tyonjohto-oikeuteen perustuvat teot tai
laiminlyonnit. Vastakkainasetteluna nayttdisi siltd, etta mikali valtion virkamiehen
kohdalla irtisanomisen perusteena oleva laiminlyonti osoittaisi virkasuhteen jatkamisen

kohtuuttomaksi tyonantajalle, edellytykset virantoimituksesta pidattamiselle tayttyvat.

Esimerkiksi jo edell3 kasitellyssa Hallinto-oikeuden tapauksessa®’! virkamies irtisanottiin
hdanen ylittdessaan toimivaltuutensa ja tehdessdadan sopimuksia yritysten kanssa ja
kaytettavissa olevien tietojen mukaan aiheuttanut noin 130 000,00 euron ylimaaraiset
ja budjetoimattomat kustannukset. Virkamies irtisanottiin ja lisdksi pidatettiin

virantoimituksesta, koska ei ollut sopiva jatkamaan tehtavassaan. Tutkielman kannalta

270 Esimerkiksi TuHaO 16.4.2020 Dnro 00999/18/1401; Hallinto-oikeus on katsonut, ettei
hatdkeskuspdaivystajalla hanen tehtdvansd huomioon ottaen ollut edellytyksia jatkaa tehtdvidan, joten
virkamieslain mukaiset edellytykset virantoimituksesta pidattamiselle tayttyvat. Ja HeHaO 1.3.2021 Dnro
04827/19/1401; Hallinto-oikeus on katsonut, ettd irtisanomisen perusteena ollut toiminta on osoittanut
virkamiehen soveltumattomaksi tehtdvaiansa ja perusteet valittdmasti virantoimituksesta pidattamiselle
on ollut perusteltua.

271 HeHa0 1.12.2023 Dnro 25246/03 Paatds 6998/2023 Ei lainvoimainen (02.04.2024).
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voidaan verrata, olisiko irtisanomisperusteet luoneet purkamisperusteet, mikali
kyseessa olisi tyosuhteinen henkild. Sopimusrikkomuksen vakavuutta arvioitaessa
otetaan huomioon laiminlyddyn velvoitteen merkitys, rikkomusten toistuminen,
tydnantajan antamien huomautusten ja varoitusten huomiotta jattaminen ja
rikkomuksen vaikutus luottamussuhteeseen. Lisaksi rikkomus katsotaan merkittavaksi,
jos se aiheuttaa vastapuolelle vakavia haittoja. TyOsuhteisen kohdalla
purkamisperusteiden tayttymista arvioidaan siltd kannalta, onko kohtuullista edellyttaa
sopimussuhteen jatkamista edes irtisanomisaikaa. Hallinto-oikeuden ratkaisussa
virkamies  pidatettiin  virantoimituksesta, koska menettely osoitti hanet
soveltumattomaksi  jatkaa tehtdvassdaan. Tyosopimuksen kohdalla  henkilon
soveltumattomuus jatkaa tehtavassa laiminlyonnin vakavuuden perusteella puoltaisi
purkamisperusteiden  tayttymista, silli jos menettely osoittaa  henkilon
soveltumattomaksi jatkaa tehtavassaan — olisi kohtuutonta edellyttda sopimussuhteen

jatkamista edes irtisanomisaikaa.

Purkamisperusteiden tayttyessa purkamisen laillisuutta ei ole yleensd syyta arvioida

mahdollisen pitkdn ja moitteettoman virkauran johdosta 272

, silla kyseessa on
useimmiten niin vakava laiminlyonti, ettei ole kohtuullista odottaa tydnantajaa
jatkamaan palvelussuhdetta edes irtisanomisaikaa. Helsingin hallinto-oikeuden
paatoksessd?’® myods virkasuhteen purkamista ja edelld olevaa toteamusta virkauran
moitteettomuudesta on arvioittu suhteellisuusperiaatteen pohjalta, asianosaisen
virkamiehen virkasuhteen purkaminen térkedn virkavelvollisuuksien laiminlyénnin
perusteella on ollut virkamieslain mukaista eikd suhteellisuusperiaatteen vastaista, kun
asianosainen on laiminlydényt virantoimitusvelvollisuuttaan kahden viikon ajan

poissaolollaan, vaikka aiempia poissaoloja tai varoituksia samasta aiheesta ei ole ollut,

laiminlyonti on katsottu torkedksi.

272 KHO 2021:33; HeHaO 30.10.2018 18/0821/2.
273 HeHa0 30.10.2018 18/0821/2.
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Virkamiesoikeudessa varoituksen antaminen ei ole valttdmatonta virkasuhteen
irtisanomiselle tai purkamiselle. Teon moitittavuuteen vaikuttaa kuitenkin se, onko
varoitusta annettu ja onko teko tapahtunut varoituksesta huolimatta. Ndin ollen, kun
varoitus ei ole valttamattémyys viranhaltijan tai tyontekijan palvelussuhteen
purkamisessa, silla on selva vaikutus teon moitittavuuden arvioinnissa. Kun tarkastellaan
oikeutta purkaa virkasuhde, on olennaista huomioida viranhaltijan asema julkisen vallan
kayttdjana ja siten julkisen hallinnon vaatimukset laillisuudesta, tasapuolisuudesta ja
luotettavuudesta.?’ Kaytantd varoituksen ja purkamisen suhteesta on samanlainen kuin
virkamiehen varoituksen ja irtisanomisen, ettd purkamisen kohdalla. Varoitusta ei
edellytetd osaksi perusteita, mutta silla on selvd vaikutus teon moitittavuuden eli

asiallisten ja painavien syiden muodostumiseen.

Kielellisissa ilmaisuissa irtisanomis- ja purkamisperusteiden vaatimusten kohdalla
olennaista on kuitenkin niin virkamieslaissa, viranhaltijalaissa kuin tyésopimuslaissakin
se, ettd purkamisperusteet ovat vakavuusasteeltaan painavampia  kuin
irtisanomisperusteet. Esimerkiksi tyosopimuksen kohdalla sanonta "erittdin painava syy”
viittaa korostamaan sit3, ettd purkamiskynnys on korkeampi kuin irtisanomiskynnys?7>.
Vaikka kielellinen ilmaisu irtisanomista tai purkamisperustetta koskevia vaatimuksien
osalta muuttuvat, oikeuskdytdannodssa vakiintuneet vahimmaisvaatimukset eivat

muutu?’®.

Olennainen ero virka- ja tyosopimuksen kohdalla on se, ettd virkasuhde jatkuu
keskeytymattd, mikali se todetaan lainvastaiseksi. Tyosuhteen lain tai sopimuksen
vastainen paattaminen oikeuttaa mahdollisiin korvauksiin, mutta tydsuhde ei

278

palaudu. 2”7 Esimerkiksi perustusvaliokunta on uutta yliopistolakia kasitellessaan

esittanyt konkreettisen eron, kun siirrytdan virkasuhteesta tydsuhteeseen: Tydsuhteessa

27% HE 196/2002 vp. s. 58.

275 Bruun 2022, s. 130.

276 HE 157/2000 vp. s. 96, 109.
277 Mienpaa 2023, s. 1398.

278 peV/L 11/2009 vp s. 7.
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ei sitd paadtettdessa sovelleta valtion virkamieslain 55 §:n 3 momentissa mainittua
jatkuvuusperiaatetta, joka tarkoittaa, etta virkamiehen virkasuhde jatkuu katkeamatta,
jos virkamiehen irtisanominen tai virkasuhteen purkaminen on lainvoimaisen paatdksen

mukaan tapahtunut ilman valtion virkamieslaissa saadettya perustetta.

4.2 Oikeusturva hallinnollisiin seuraamuksiin

Ennen kuin virkamies irtisanotaan 25-26 §&:n nojalla, virkasuhde puretaan tai
virkamiehelle annetaan varoitus, tulee virkamiehelle varata tilaisuus tulla kuulluksi (VmL
66 §). Viranhaltijalaissa ei ole vastaavaa saannosta kuulemisesta, vaikka kyseessa onkin
virkasuhde. Tyosuhteen kohdalla ei sovelleta hallintolakia, mutta tyésopimuslain 9 luvun
2 §&n mukaan tyontekijdlle on varattava mahdollisuus tulla  kuulluksi
irtisanomistilanteissa tyontekijasta johtuvien syiden perusteella tai tydsuhteen

purkamistilanteissa.

Lisdaksi valtion virkasuhteella ja kunnan tai hyvinvointialueen viranhaltijalla seka
tyosuhteisilla on varoituksen kohdalla eroavaisuutena se, ettd viranhaltijalla tai
tyontekijalla ei ole mahdollisuutta valittaa saamastaan varoituksesta. Valtiolla varoitus
hallinnollisena seuraamuksena katsotaan muutoksenhakukelpoiseksi
hallintopaatokseksi. Valtionhallinnossa varoituksen kohdalla on noudatettava
hallintomenettelyn sdantéja, koskien esimerkiksi kuulemista ja padatoksen
perustelemista (VmL 66.2 §, HL 34 § ja 45 §).27°

Turun Hallinto-oikeuden ratkaisussa?®® viranomainen on antanut asianosaiselle valtion

virkamiehelle noin puolen vuoden ajanjaksolla kolme hallintopdatosta; kaksi kirjallista
varoitusta ja yhden hallintopdatdksen virkasuhteen irtisanomisesta henkildsta johtuvasta
erittdin painavasta syystd. Taman luvun kannalta oleellinen seikka on kuitenkin vain
ensimmadinen varoitus, joka perustui virkamiehen epaasialliseen kaytokseen
naispuolisten tekemiin hairintdilmoituksiin. Tastd seuraten varoituksen lisdksi
virkamiehelle osoitettiin tdman tydnantajan toimesta tydnjohdollinen maarays, ettei han

279 Koskinen ja Kulla 2019, s. 342.
280 TyHa0 4.5.2021 21/0061/1
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saa tyotehtavissaan olla naisten kanssa tekemisissa. Virkamies valitti kaikista paatoksista
hallinto-oikeuteen ja lisdaksi vaati tyonjohdollisten jarjestelyjen ja maardysten
kumoamista. Tuomioistuin on todennut, ettd tyonjohdollisten jarjestelyiden ja
seuraamusten kohdalla on kyse tydnantajan tydnjohto-oikeuden piiriin kuuluvasta
sisdisestd jarjestelysta, joka ei vaikuta virkasuhteeseen eika sen ehtoihin, tydtehtaviin tai
virkamiehen oikeuksiin tai velvollisuuksiin. Tydonjohtomaarayksessda on kyse
hallintoprosessilain (laki oikeudenkaynnista hallintoasioissa 808/2019, 6.2 §) mukaisesta
hallinnon sisdisestd maarayksesta, josta ei ole mahdollista tehda valitusta samoin kuten
hallinto-oikeudellisista seuraamuksista niiden lukeutuessa hallintopaatoksiksi.

Viranomaisen hallinto-oikeudellisten seuraamusten eli varoituksen, maaraaikaisen
virantoimituksesta  erottamisen, irtisanomisen ja virkasuhteen purkamisen
maaraaminen on  hallintomenettelyd, johon sovelletaan hallintolakia ja
hallintoprosessilakia. Korkein hallinto-oikeus on katsonut kunnan ja hyvinvointialueen
virkasuhteen kohdalla, ettd varoitus on luonteeltaan tyOnantajan antama
tyonjohdollinen huomautus vastaisen varalle sen tavoitteet ja merkitys huomioon
ottaen. Kun asiassa on kyse padatosta valmistelevasta asiasta, siitd ei saa tehda
oikaisuvaatimusta eikd kunnallisvalitusta (KunL 91 §). 28! Varoituksen muoto
irtisanomista valmistelevana toimena ilman itsendisia oikeusvaikutuksia vastaa
tydsopimuslain  sdantelya 22 . Tydsopimuslaissa varoituksen antaminen on osa
irtisanomisperusteita (TSL 7:2.3). Laittomasta tydsuhteen irtisanomisesta tai
purkamisesta voi nostaa kanteen tyotuomioistuimessa. Tydtuomioistuin kasittelee
tyosuhteisiin liittyvia riita-asioita ja se on tarkoitettu erityisesti tydoikeudellisten
asioiden ratkaisemiseen. Tyotuomioistuimeen haetaan muutosta silloin, kun tyontekija
katsoo, ettda tyonantaja on toiminut lainvastaisesti irtisanoessaan tai purkaessaan

tydsopimuksen.?83

Hallintoprosessilain mukaan virkakasky ei ole valituskelpoinen (5.2 §). Se perustelee
itsessaan varoituksen valituskelvottomuutta viranhaltijalain soveltamisalalla, kun
varoitusta pidetdaan tyonjohdollisena toimena. Valtion virkamieslaissa varoitusta ei

rinnasteta  tyonjohdolliseksi  moitteeksi vaan se  katsotaan itsendiseksi

281KHO 2005:30.
282Kyusikko ja Koskinen 2012, s. 313.
283Koskinen ja muut 2018, VI TYORIKOS- JA TYOPROSESSIOIKEUS>4. Tydtuomioistuinasiat. 9.4.2024.
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hallintopdatokseksi, jota patee muutoksenhakukeinot. Virkamieslain 53 §:n mukaan
paatokseen, jolla viranomainen on antanut varoituksen, irtisanonut tai purkanut
virkasuhteen voidaan hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen. Ndin virkamiehen
mahdollisesti perusteettomaan varoitukseen voidaan saada tuomioistuimen ratkaisu ja
perusteettomuuden kohdalla varoitus pyyhkiytyy pois eikd ole osa moitittavuuden tai

irtisanomisperusteiden arviointia tulevaisuudessa?®*.

Esimerkiksi  Turun  hallinto-oikeuden  paitdéksessd 2%  vankiterveydenhuollon

osastonhoitaja on saanut virkamieslain mukaisen varoituksen ja pian tasta irtisanottu.
Varoitus katsottiin hallinto-oikeudessa perusteettomaksi, mutta irtisanomisen kohdalla
olevalle laiminlydnnille |6ytyi perusteet. Tama laiminlydnti yksindan ilman varoitusta ei
riittanyt hallinto-oikeuden mukaan erityisen painavaksi syyksi irtisanoa virkamies, silla
asiassa huomioitiin my6s laiminlyonnin luonne yksittdistapauksena ja vahinkona. Vaikka
osastonhoitajan toiminta irtisanomisen kohdalla oli moitittavaa, edelld olevat seikat ja
asianosaisen pitkd ja moitteeton ura kokonaisuudessaan puolsi ensinnakin kirjallisen
varoituksen, ettd irtisanomista koskevien paatosten kumoamista.

Koska hallinnolliset seuraamukset vaativat aina tilannekohtaista arviointia ja punnintaa,
ratkaisu olisi voinut olla erilainen, mikali varoitukselle olisi 10ytynyt perusteet etenkin
viranhaltijan tai tyosuhteisen kohdalla, koska varoitus katsotaan selkedsti osaksi
irtisanomisperusteiden tayttymistd. Virkamiesoikeudessa varoitusta ei edellytetd ennen
irtisanomista, joten periaatteessa irtisanomisperuste olisi voinut tdyttya ilman

varoitustakin, jos teon moitittavuus olisi katsottu erityisen painavaksi.

Tyosuhteen kohdalla varoituksen asianmukaisuus tulee oikeudellisesti arvioitavaksi vasta
tyosuhteen paatyttyd. Oikeuskdytannon mukaan tyontekijalla ei ole katsottu olevan
tarvetta saada tutkituksi varoitusta, sellaisin perustein, ettd tyonantaja saattaa
mydhemmin mahdollisesti vedota niihin2®. Perustuslakivaliokunta?®’ on kiinnittanyt
huomiota etenkin viranhaltijoiden oikeusturvan kannalta siihen, etta vasta mahdollisen

irtisanomisen jalkeinen muutoksenhakuoikeus ei toteuta oikeusturvaa ja varoituksen

284 Esimerkiksi Himeenlinnan hallinto-oikeus 13.3.2019 p&atds 19/0309/2, jossa virkamiesoikeudellinen
paatos varoituksesta on kumottu.

285 TyHa0 16.3.2020 p&&atds 20/0050/1.

286 KKO 1987:113.

287 peV/L 4/2020 vp. s. 8.
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lainmukaisuutta sellaisissa tilanteissa, joissa muutoksenhakukiellosta johtuen
varoituksen lainmukaisuutta ei ole mahdollista saattaa tuomioistuimen arvioitavaksi.
Vaikka varoituksen alkuperdinen tarkoitus on ohjata viranhaltijaa oikeaan toimintaan
painokkaammalla keinolla kuin pelkka virkakasky, sen merkitys saattaa korostua
myohemmin, mikali irtisanominen tulee ajankohtaiseksi ja irtisanomisperusteiden
moitittavuus arvioitavaksi®®®,

Kuusikon ja Koskisen mukaan 28

viranhaltijat tulisi rinnastaa selkeammin valtion
virkamiehiin kuin tydsopimussuhteisiin. Virat on perustettu julkista valtaa seka
virkamieshallintoperiaatteen vuoksi. Virkamieshallintoperiaatteen edellytyksend on,
etta julkista valtaa sisaltaviin tehtaviin kuuluisi virkasuhde. Virkamiehilla on perinteisesti
katsottu olevan tydsuhteista parempi palvelussuhdeturva. Virkaan liitettyd parempaa
palvelussuhdeturvaa on perustellut hallintotehtaviin ja julkisen vallan kayttéon liitetyt
vaatimukset riippumattomuudesta ja oikeusturvavaatimusten tayttamisestd, kuitenkaan
tuloksellisuutta unohtamatta. Nama vaatimukset ovat olleet muun muassa perusteita,
miksi valtion virkamieslaki ja virkasuhde poikkeavat yleisesta tyolainsddadanndsta.
Julkisten tehtavien luonne ja siihen kuuluva vastuu edellyttaa erityistd huomiota
lainsaadannossa virkamiesten aseman itsendisyyteen ja pysyvyyteen. Virkamiehen

tehtdvana on turvata kansalaisten etuja ja oikeuksia ja toisaalta kansalaisten on

luotettava siihen, ett3 julkisia teht3vid hoitaa ammattitaitoinen ja pateva henkil6sto.?%°

Valtion virkamiehia koskevalla virkavastuulainsaadannolla ei ole tarkoitus saannella
yksindan julkisyhteison ja sen palveluksessa olevan henkilon valista oikeussuhdetta, vaan
vastuusaantelyllda ja virkavastuulla on tdarked perimmadinen vaikutus koko julkisen
toiminnan perusteisiin?®. Virkavastuusta puhuminen hiamartia tosiasiaa siitd, ettad sen
tarkoitus ei ole pelkdstddan virassa toimimisen lainmukaisuus vaan perimmalta

tarkoitukseltaan kokonaisuudessa julkisen toiminnan ja julkisten tehtdvien seka edelleen

288 Kuusikko ja Koskinen 2012, s. 317.

289 Kuusikko ja Koskinen 2012, s. 321-322.
290 HaVM 5/1994 vp. luku 1.2.

291 HaVM 5/1994 vp. Luku 1.2.
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julkisten hallintotehtdvien ja julkisen vallan kdyton lainmukaisuuden turvaaminen.
Ajatuksessa ratkaisevaa ei siis ole tekijan muodollinen ja oikeudellinen asema
virkamiehend, vaan tehtdvien laatu.?°? Ruotsin yhden palvelussuhteen malli ja sita
edeltava selvitysty62°3 on sisaltanyt samoja ajatussuuntia. Selvitystydssd on katsottu,
ettd vastuun ja seuraamusjarjestelman tulisi pohjautua ensisijaisesti tehtdvien
luonteeseen eika riippua siitd, onko henkildt virka- vai tydsuhteessa. Taman vuoksi on
katsottu tarkeaksi, etta tarve seuraamuksiin julkisessa toiminnassa kattaa kaiken julkisen

toiminnan, myos sen, joka omaa enemman tai vahemman yksityisoikeudellisia piirteita.

292 Brander 2024, s. 105.
293 50U 1969/20 s. 33.



85

5 Johtopaatokset

Virkasuhteen ldhentyminen kohti tydsopimuslainsddadantéda on ollut yleinen
kehityssuuntaus, unohtamatta kuitenkaan valtion tehtavien edellyttamaa luotettavuutta,
tehokkuutta ja oikeusvarmuutta 2°* . Irtisanomissddannosten tulkinnoissa on siksi
korostettava niiden tarjoamaa oikeusturvaa. Julkisia tehtavia hoitavien henkildiden

vastuullisen aseman tulee olla riippumaton ja asianmukaisesti suojattu.

Rangaistusseuraamuksien eli virkarikossaantelyn seka hallinto-oikeudellisten etta
tyooikeudellisten seuraamusten valikoitumisen johdonmukaisuutta ja ldapindkyvyytta
voitaisiin  parantaa soveltamisalan tasmallisemmalld saantelylld 2% . Kuten
rikosoikeudellista virkavastuuta koskevassa tutkimuksessa on ilmennyt, erilaajuinen
rikosoikeudellinen virkavastuu riippuen tydnantajaorganisaatiosta ja siita, hoidetaanko
julkista tehtavaa julkisyhteison vai yksityisen palveluntuottajan toimesta aiheuttaa

yhdenvertaisuuden nikokulmasta epasymmetriaa.?%®

Hallinnollista virkavastuuta yksindan perustelee julkisen vallan kayttoon liitettavat
vaatimukset viranomaistoiminnan oikeusvaltiollisuudesta. Hallinnollinen paatoksenteko
edellyttad erityisia oikeudellisia varotoimia. Sen tarkoituksena on taata paatoksenteon
ja muiden hallintotehtavien lainmukaisuus, yhtendisyys ja objektiivisuus julkisen vallan
kdytossa. Virkamiesten asema ja virkavastuu on suunniteltu takaamaan
erityisasiantuntemus ja koulutus hallintotehtavien hoitamisessa, joissa kaytetaan julkista

valtaa.

Julkisen ja yksityisen sektorin tydnjohto-oikeuteen perustuva vastuu ei juurikaan eroa
toisistaan vuoden 1994 valtion virkamieslain uudistuksen jilkeen, jonka tavoitteena
olikin saattaa virkamiesoikeudellinen sadantely yhdenmukaiseksi tyosuhteen kanssa

sailyttden kuitenkin viran julkisoikeudellisen luonteen. Johdonmukaisuus edellyttaisi,

294 HE 291/1993 vp. s. 27.
295 Mantyla, Karjalaien, Korhonen, Siikavirta, Wenander ja Annola 2022b, s. 5.
2% Brander 2024, s. 82.
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etta julkisia tehtdvia eli julkisia hallintotehtdvia ja julkisen vallan kayttdéa koskisi
samanlainen palvelussuhdevastuu riippumatta siita, kuinka paljon yksityisen sektorin
piirteitd se sisaltdisi. Viranomaistehtaviin liitetty erityinen oikeudellinen vastuu on
perusteltua julkisissa tehtavissa ja etenkin julkisen vallan kaytossa, mutta julkisen ja
yksityisen sektorin yhteenliittymissa ja virkamies- ja tydoikeuden Iahentyessa toisiaan

hallinnollinen vastuu tulisi ottaa huomioon yhtaldisesti palvelussuhteissa.

Hallinnollisen virkavastuun tarve yksindan ei ole merkittava palvelussuhdevastuun
vahdisten erojen vuoksi. Hallinnollisen virkavastuun erityispiirteitd eli hallintolain
kayttoa ja muutoksenhakukeinoja perustelee virkavastuun perimmaiset syyt: Julkista
valtaa kayttavilta edellytetdaan tehtavissaan erityista puolueettomuutta ja asianmukaista
kdytosta tehtdviensa ja asemansa mukaan. Virka-asemaan liittyy erityisia oikeuksia ja
velvollisuuksia. Virkavastuu varmistaa, ettd viranomaisten toimet kansalaisiin ndhden
ovat asianmukaisia ja toteuttavat oikeussuojan ja lainalaisuusperiaatteen periaatteita

seka edistavat riittavaa asiantuntemusta julkisen vallan kaytossa.

Virkavastuun tehokasta toteutumista julkisen ja yksityisen sektorin rajapinnoilla eli
hallinnon verkostoisessa ja monitoimijaisessa toimintaymparistossa edesauttaa
tehtdvien ja toimintavelvoitteiden tasmallinen maarittely. Talléin korostuu myds vastuun
perimmadinen tarkoitus itse tehtdvan, hallintopaatdéksen tai muun toiminnan

lainmukaisesta toteutumisesta, kun kyseessa on rajapinnoilla tapahtuva julkinen tehtava.

Vastauksena tdman tutkielman paakysymykseen, miten hallinnollinen vastuu toteutuu

julkisen ja yksityisen sektorin rapapinnoilla?

Hallinto-oikeudellinen virkavastuu tai tyooikeudellinen vastuu toteutuu suoraan
palvelussuhteen perusteella eroten siind rikosoikeudellisesta ja
vahingonkorvausoikeudellisesta virkavastuusta. Julkisen ja yksityisen sektorin

rajapinnoilla esiintyy niin virkasuhteita kuin tydsuhteita.
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Julkisen ja yksityisen sektorin rajapinnoilla toimivat henkil6t voivat olla tydsuhteessa
joko julkisyhteis66n tai yksityiseen yritykseen. Henkilot voivat olla myos virkasuhteessa
niin julkisyhteisdssa kuin yksityisessakin, mutta silloin kyse on kuitenkin valillisesta
julkishallinnosta, jonka yhteydessa on tyypillista, etta henkil6t tyoskentelevat esimerkiksi
yksityisissa yrityksissda, jotka ovat sopimuksella tai muulla tavoin sidoksissa
julkisyhteisoihin. Vaikka tydskentely tapahtuisi yksityisella sektorilla, tietyissa tilanteissa
tehtdvat voivat silti liittya julkisen vallan kaytt6on tai julkishallinnon tehtaviin. Ndin ollen
palvelussuhteen maaraytyminen voi riippua siitda, minkalaista tyota henkilo tekee ja milla
tavoin tama tyo liittyy julkishallintoon. Kuitenkin samankaltaisia tehtavia hoidetaan
julkisen ja yksityisen rajapinnoilla niin tyo- kuin virkasuhteessa. Tehtdvien ja
toimintavelvoitteiden tasmallinen maarittely edesauttaa hallinto-oikeudellisen vastuun
tarpeen huomioimista samoin kuin rikosoikeudellisen vastuun kohdalla. Samoin julkisten
tehtavien eli julkisten hallintotehtavien ja julkista valtaa sisaltavien tehtavien tasmallinen

maarittely ja toisaalta erottelu osoittaa hallinto-oikeudellisen virkavastuun tarvetta.

Seka alakysymyksiin paakysymysta tasmentden, milloin julkinen tehtdvd voidaan siirtdd

viranomaiskoneiston ulkopuolelle?

Julkisten tehtdvien hoitamista muualla kuin viranomaisorganisaatiossa madarittelee
tarkoituksenmukaisuusarvionti, jossa tulee huomioida hallinnon tehokkuus, yksityisten
henkildiden ja yhteisdjen tarpeet ja siirrettavan hallintotehtavan perimmainen luonne.
Lisaksi tilanteissa, jotka liittyvat perustuslain 124 §:33an on arvioitava, toteutuuko
oikeusturva ja hyvan hallinnon vaatimukset. Perustuslakivaliokunnan lausunnoissa ja
niiden tulkintakdytdannén mukaan hallintotehtdavan siirtdminen muulle kuin
viranomaiselle edellyttda, ettd toiminnassa noudatetaan hallinnon yleislakeja, asioiden
kasittelijat toimivat virkavastuulla ja oikeusturvan vaatimukset toteutuvat riippumatta

siitd, mika taho palveluita tuottaa julkisen ja yksityisen yhteenliittymissa.
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Kuinka vastuu toteutuu, kun julkinen hallintotehtdvd siirretddn yksityiselle?

Julkisen hallinnon jarjestaminen paddsdantoisesti viranomaislahtoisesti rajaamalla
julkisen vallan kayttaminen julkisoikeudelliselle toimielimelle seka hallintotehtavien
hoitamista varten nimitetyille virkamiehille kiteyttda virkamieshallintoperiaatteen.
Periaatteen tarkoituksena on, etta yksityisen oikeuksiin vaikuttava lainsoveltaminen
perustuu puolueettomuudelle, vastuunalaisuudelle seka yhtenaiselle ja asiantuntevalle
hallinnolle. Edella kuvattu virkamieshallintoperiaate ei kuitenkaan esta, etteiko julkisia
tehtavia voisi siirtda viranomaisorganisaatioista ulkopuolelle. Olennaista on, etta
virkavastuun kaltainen varmistaminen julkisten tehtadvien asianmukaisuudesta ja siihen

liitettavasta oikeussuojasta ja lainalaisuudesta sailyvat.

Yksityisten palveluntuottajien tarjoamiin palveluihin saattaa sisaltya julkisia
hallintotehtavia, jotka liittyvat julkisen vallan kdyttoon. Rikosoikeudellinen virkavastuu
kattaa ne henkil6t, jotka kadyttavat julkista valtaa, ja tama vastuu perustuu voimassa
oleviin rikoslain 40. luvun saadoksiin. Kuitenkin yksityinen palveluntuottaja voi kayttaa
julkista valtaa palveluissaan vain, jos tdahan on nimenomaisesti saadetty laissa.
Rikosoikeudellinen vastuu on perinteista virkavastuuta laajempi. Mikali tyontekijan
tehtdviin ei kuulu julkisen vallan kayttéa, heihin ei sovelleta virka-aseman
vaarinkdyttamista eika virkavelvollisuuksien rikkomisesta johtuvia

rangaistussnaannoksia.

Vahingonkorvausvastuuta koskevat saannokset 16ytyvat vahingonkorvauslaista, ja koska
se on yleislaki, sitd sovelletaan myo6s yksityisen sektorin tyontekijoihin. Kaikki, jotka
laillisesti kayttavat julkista valtaa jollain tavalla, ovat vahingonkorvausvastuussa (VahL 3:2
§). Tyosopimussuhteessa ja virkasuhteessa olevien henkildiden vahingonkorvausvastuu
maaritelldadn samoin periaattein vahingonkorvauslain mukaisesti, vaikka néaiden

palvelussuhteiden oikeudellinen luonne onkin erilainen.
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Virkasuhteisiin kuuluu virkavelvollisuuksia ja hallintoon kuuluvia periaatteita, joita
viranomaistoiminnassa on noudatettava. Hallinto-oikeudellisella vastuulla tarkoitetaan
virkasuhteeseen kuuluvaa tydnjohdollista seuraamusvastuuta. Tydsuhteessa vastuu
perustuu tydsopimukseen, johon kuuluvia velvollisuuksia on noudatettava osapuolien
solmitun sopimuksen perusteella. Tydsuhteen ehdot maadraytyvat paaasiassa
tydsopimuslain, tyontekijan ja tydnantajan valisen tyosopimuksen seka mahdollisten
tyoehtosopimusten perusteella. Vaikka hallinnollinen virkavastuu ei koske
tydsopimussuhteessa olevaa henkilostod eika yksityisia julkista valtaa kayttavia
henkiloita, tehtavien asianmukaisuutta ja valitonta hoitamista pidetaan myos osana
tyosopimussuhteen  velvoitteita. Vastuu tyonjohto- ja valvontamaarayksien
noudattamiselle toteutuu hallinnollisten seuraamusten eli huomautuksen, varoituksen
seka palvelussuhteen irtisanomisen ja purkamisen kautta. Lisaksi tiettyja virkasuhteessa
olevia erityisryhmia koskettaa erityissnaanndés maardaikaisesta erottamisesta
hallinnollisena  seuraamuksena. Rikosoikeudellisen rangaistusvastuun  seka
hallinnollisten seuraamuksien valisen erottelun pdasaantd on, ettda hallinnolliset
seuraamukset virkavastuuna tulevat kyseeseen vain, kun teko tai laimilyonti ei ylita

rikoslaissa sdaddeltya rangaistavuuskynnysta.

Millé perusteilla virka- tai tyésuhteen kéyttéminen mddrdytyy?

Kun tehtdva edellyttdad valtiosaantéoikeudellisen virkamieshallintoperiaatteen
noudattamista, virkasuhteen kaytt6a korostetaan. Tydsopimussuhteen kdyttdminen
tassd tapauksessa voi aiheuttaa valtiosdantooikeudellisia haasteita. Voimassa olevan
oikeuden mukaan ei ole mahdollista siirtya tadysin tydsuhteeseen ja yhteen
palvelussuhteeseen siirtyminen tarkoittaisi kokonaan uuden palvelussuhteen luomista,

poiketen seka virka- etta tyosuhteesta.

Suureen osaan virkasuhteista ei kuulu oikeusvaikutteista pé&atosvaltaa. Mikali
palvelussuhteen luonteen muutos koskee virkaa, joka sisaltaa julkisen vallan kayttoa,

tulee palvelussuhteen muutosta myos tulkita perustuslain 124 §:n kannalta. Eli
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huomioida tehtdvan perimmadistd luonnetta ja toteuttaisiko tehtdvdan hoitaminen
tyosuhteessa hallinnon tehokkuutta, yksityisten henkildiden ja yhteis6jen etua,

oikeustuvaa ja hyvan hallinnon vaatimuksia.

Lahtokohta niin valtionhallinnossa kuin kunnalla ja hyvinvointialueella on, etta tehtavat,
jotka sisaltavat oikeuden kayttaa julkista valtaa tulisi hoitaa virkasuhteessa. Tallaisia
tehtdvia voivat olla esimerkiksi lainsaadannon valmistelu, paatoksenteko tai julkisen
vallan kayttoon liittyvat hallinnolliset tehtavat. Aiemmin tehtavat, jotka eivat sisdltdneet
julkisen vallan kayttda tehtiin myos virkasuhteessa tydnantajan ollessa julkisyhteiso.
Nykydan myos julkisyhteisossa tyOsopimussuhteiden kayttd on yleistynyt.
Tyosopimuksen kayttaminen julkisyhteison toimintaymparistossa liittyy
yhteiskunnallisten rakenteiden verkostoitumiseen ja monitoimijuuteen muun muassa
NPM:n kehityksen kannoilla. Rajapintojen toimintaymparistd sisadltada etenkin
taloudellisia ndkokulmia, kilpailuasemaa ja valtion hallinnon ulkopuolista budjetointia,

joiden vuoksi virka- tai tydsuhteen kayttaminen ei ole mutkatonta.

Modernissa hallinnossa on useita syita, jotka ovat edistaneet tutkielmassa tarkoitettujen
rajapintojen leviamistd. Tietyissa tilanteissa organisaation itsendisyytta ja suhteellista
autonomiaa pidetdaan keskeisind tavoitteina. Joustavuus ja suurempi taloudellinen
lilkkumavapaus ovat myos merkittavia tekijoita miksi julkisen ja yksityisen toiminnan
valiset erot ovat hamartymassa. Valillisen julkishallinnon palvelussuhdekaytannoissa
pdaasiallista on tydsopimuksen kayttaminen, mutta tehtavien sisaltavissa julkisen vallan
kayttoa, palvelussuhde on usein virkasuhde. Virkavastuun katsotaan kuitenkin usein
toteutuvan tyontekijéidenkin kohdalla, silla rikosoikeudellinen ja
vahingonkorvausoikeudellinen vastuu ulottuu tarvittaessa myo6s heihin, joten

virkasuhteen ja julkisen vallan kayton liitynta ei ole ehdotonta.
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Mitd eroavaisuuksia hallinnollisilla seuraamuksilla ja niihin liittyen oikeusturvalla on

virka- ja tydsuhteessa?

Virkavastuun toteutumisella on eroavaisuuksia riippuen henkildn asemasta ja suhteesta
julkisyhteisoon seka julkisen vallan kayttoon. Vastuu ei muodostu suoraan organisaation
suhteella julkisyhteisoon, vaan vastuu kokonaisuudessaan riippuu palvelussuhteesta.
Virkasuhteisilla henkil6illa virkavelvollisuuksiin liittyva hallinnollinen vastuu voi olla
laajempaa ja tiukemmin maariteltya, koska virkamiehet kayttavat julkista valtaa ja
hoitavat usein viranomaisen tehtavia. Julkisyhteison tydntekijoiden ja muulla tavoin
julkisen ja yksityisen sektorin rajapintojen tydsuhteisten hallinnollinen vastuu koskee

lahinna tyosopimukseen liittyvia velvollisuuksia.

Hallinnolliset seuraamukset perustuvat seka hallinto-oikeudessa etta tydoikeudessa
tyonantajan tyonjohto-oikeuteen ja sen johdannaisena tyonjohtomaardyksien
noudattamiseen. Virkasuhteisiin kuuluu myo6s tyonjohtomaarayksien noudattamisen
lisdksi virkavelvollisuuksia, joiden laiminlyonti tai noudattamatta jattdminen aiheuttaa
hallinnollisen virkavastuun seuraamusmenettelyn. Ty6oikeudessa tyonantajan johto-
oikeus toteutuu tyontekijoille sopimuksen perusteella asetettujen velvollisuuksien
hoitamisella. Vaikka tyosopimussuhteessa hallinto-oikeudellinen virkavastuu ei voikaan
toteutua palvelussuhteen laadun perusteella, tyontekijan velvollisuus tehda tyonsa
huolellisesti ja asianmukaisesti tydnantajan lukuun muodostaa tyooikeudellisen vastuun,

joka voi toteutua myos yksityisoikeudellisien hallinnollisien seuraamusten kautta.

Virkamiesoikeudessa varoitus on itsendinen seuraamus eikd osa irtisanomisperusteita.
Viranhaltijalain ja tydsopimuksen kohdalla varoitus on osa irtisanomisperusteita ja ilman
varoitusta samantyyppisesta teosta tai laiminlyOnnistd irtisanomisperusteet eivat
yleensa tayty. Hallinnon suhteellisuusperiaatteen vuoksi kuitenkin
virkamiesoikeudessakin irtisanomisperusteiden tdyttymisessa arvioidaan aikaisempia
varoituksia ja niiden merkitystd irtisanomisperusteen moitittavuuteen eli erityisen

painavan syyn tayttymiseen.
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Virkamieslain mukaisiksi irtisanomisperusteiksi katsotaan siis erityisen painavat syyt,
viranhaltijalaissa ja tyOsopimuslaissa irtisanomisperusteet tdyttyvat asiallisesta ja
painavasta syystd. Lisdksi virkamiehen virkasuhde voidaan purkaa, kun teko tai
laiminlyonti on torkeda ja vakavaa. Viranhaltijan ja ty0suhteisen tyontekijan kohdalla
purkaminen tapahtuu virkamieslain irtisanomisperusteiden kaltaisesti erityisen
painavalla syylla. Vaikka irtisanomis- ja purkamisperusteet ovat selkeasti korkeammat
virkamiesoikeudessa, oikeuskdaytannon perusteella irtisanomis- ja purkamisperusteiden
tayttymiset on katsottu olevan pitkdlle toisiaan vastaavia. Perusteiden tdayttymiseen
vaikuttaa aina palvelussuhde kokonaisuudessaan, tehtavan ja tyonantaja organisaation
luonne. Kielellisissa eroavaisuuksissa olennaista on erityisesti irtisanomis- ja
purkamisperusteiden valinen eroavaisuus ja purkamisperusteiden korkeampi kynnys

verrattuna irtisanomiseen.

Virkamiesoikeudessa irtisanomisen kohdalla sovelletaan virantoimituksesta pidattamista,
jos virkamies katsotaan soveltumattomaksi jatkaa tehtavdssaan edes irtisanomisaikaa
irtisanomisperusteina olleen teon perusteella. Tydsopimus- ja viranhaltijalaissa on
samankaltainen ilmaus henkilon soveltumattomuudesta jatkaa tehtavassdan:
palvelussuhde voidaan purkaa, kun kyseessd on niin vakava henkilostd johtuva
laiminlyonti, ettei ole kohtuullista odottaa tydnantajalta palvelussuhteen jatkamista
edes irtisanomisaikaa. Taman mukaan palvelussuhteen purkaminen nayttdisi olevan
yleisempaa valtion virkasuhteeseen verrattuna. Tilanteissa, jossa tyontekijan ei katsota

olevan sopiva jatkamaan tehtavassaan, yleensa purkamisperusteet tayttyvat.

Virkasuhteiden eli valtion virkamiehen ja kunnallisen ja hyvinvointialueen viranhaltijan
valilla on oikeusturvaan liittyvd eroavaisuus. Kun virkamieslaissa varoitus katsotaan
yksittaiseksi hallintopaatokseksi, virkamiehella on oikeus hakea muutosta paatokseen
hallintomenettelyn sddntéjen mukaisesti. Viranhaltijalaissa ja tydsopimuslaissa varoitus
katsotaan tyonjohdolliseksi huomautukseksi, jolla ei katsota olevan itsessdan

oikeusvaikutuksia. Varoitukselle tulee kuitenkin oikeusvaikutuksia mahdollisen
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irtisanomisen yhteydessd, silla varoitus katsotaan osaksi irtisanomisperusteiden
tayttymista viranhaltijalaissa ja tyosopimuslaissa. Seka viranhaltijalaissa etta
tyosopimuslaissa  varoituksen oikeusvaikutuksetonta muotoa tydnjohdollisena
maarayksena perustellaan silla, ettad kyseessa on vasta paatdsta valmisteleva asia, johon

ei ole mahdollista saada tuomioituimen paatosta.

Lopuksi

Taman tutkielman perusteella julkisen ja yksityisen sektorin rajapinnoilla toteutuvan
palvelussuhdevastuun problematiikka liittyy siihen, ettd vastuun hallinto- tai
tydoikeudellisuus riippuu suoraan palvelussuhteesta eli siitd, onko henkilé virka- vai
tyosuhteessa ja edelleen, onko virkasuhde valtion vai kunnan tai hyvinvointialueen
virkasuhde. Palvelussuhteen maardaytyminen rajapinnoilla ei ole yksiselitteista, ja julkisia
hallintotehtavia voidaan tehda ja julkista valtaa voidaan kayttdaa seka virka- etta
tyosuhteessa. Rikosoikeudellisen ja vahingonkorvausoikeudellisen virkavastuun kannalta
tdma problematiikka on ratkaistu siten, ettd lainsdadadantd kohdistaa vastuun
palvelussuhteesta riippumatta esimerkiksi julkisen vallan kayttdjiin. Hallinnollinen
virkavastuu ei sisdlld vastaavaa rajoja ylittdvaa liityyntdaa tehtaviin, jotka sisaltavat

julkisen vallan kayttoa.

Taman tutkielman perusteella voidaan asettaa tutkimusehdotuksena lainopillinen
tutkimus julkisyhteison tai yksityisen toimijan hallinnollisesta vastuusta. Valtioneuvoston

297 vyiitaten modernissa

selvitys- ja tutkimustoiminnan tutkimushankkeeseen
julkishallinnossa on kehitettava yksiloperusteisen virkavastuun rinnalla julkisyhteisén
vastuuta. Julkisyhteison tai yksityisen toimijan hallinnollisen vastuun kehittyminen voisi
vastata julkisen ja vyksityisen sektorin monitoimijaiseen ja verkostoiseen
toimintaymparistoon, joka vastaisi etenkin automaatiota koskevaa kehitystd ja siihen

liittyvia vastuukysymyksia.

297 Mantyl4, Karjalainen, Korhonen, Siikavirta, Wenander ja Annola 2022b.
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Hallituksen esitykset

HE 58/1988 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle virkarikoslainsdddannon uudistamisesta.

HE 291/1993 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle valtion virkamieslaiksi ja laiksi
valtion virkaehtosopimuslain muuttamisesta.

HE 224/1994 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi Valtionrautateiden
muuttamisesta osakeyhtioksi.
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HE 157/2000 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle tyosopimuslaiksi ja eraiksi siihen
liittyviksi laeiksi.

HE 10/2001 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi Kansaneldkelaitoksesta seka laeiksi
kansaneldkelain ja sairausvakuutuslain muuttamisesta.

HE 77/2001 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle lahjontaa koskevan Euroopan neuvoston
rikosoikeudellisen yleissopimuksen erdiden maardysten hyvaksymisesta seka
erdiden virkarikoksia ja niihin liittyvida rikoksia koskevien sdanndsten
muuttamisesta.

HE 72/2002 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle hallintolaiksi ja laiksi
hallintolainkdyttolain muuttamisesta.

HE 196/2002 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi kunnallisesta viranhaltijasta ja
laiksi kuntalain muuttamisesta.

HE 7/2006 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi ajoneuvoverolain 56 §:n
muuttamisesta.

HE 7/2009 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle yliopistolaiksi ja siihen liittyviksi laeiksi.

HE 65/2018 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi rikoslain muuttamisesta.
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maahanmuuttohallinnossa ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.

HE 241/2020 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle hyvinvointialueiden perustamista ja
sosiaali- ja terveydenhuollon sekad pelastustoimen jarjestamisen uudistusta
koskevaksi lainsaadannoksi seka Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan
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PeVL 42/2005 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esitys (HE 94/2005 vp.)
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PeVL 56/2006 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esitys (HE 243/2006 vp.)
rajat ylittdvan yhteistydn tehostamisesta erityisesti terrorismin, rajat ylittavan
rikollisuuden ja laittoman muuttoliikkeen torjumiseksi tehdyn sopimuksen
(Priimin sopimus) hyvaksymisesta ja laiksi sen lainsdadannon alaan kuuluvien
madraysten voimaansaattamisesta seka eraiksi muiksi siihen liittyviksi laeiksi.

PeVL 6/2008 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esitys (HE 175/2007 vp.)
laiksi merilain 6 luvun 1 §:n muuttamisesta.

PeVL 11/2009 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esitys (HE 7/2009 vp)
yliopistolaiksi ja siihen liittyviksi laeiksi.

PeVL 22/2014 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esitys (HE 22/2014 vp.)
eduskunnalle laiksi yksityisista turvallisuuspalveluista seka eraiksi siihen liittyviksi

laeiksi.



99
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HE 47/2017 vp, HE 52/2017 vp, HE 57/2017 vp, HE 71/2017 vp.) — Sosiaali- ja
terveysvaliokunnalle.

PeVL 62/2018 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esitys (HE 224/2018 vp.)
eduskunnalle laiksi henkilotietojen kasittelystd maahanmuuttohallinnossa ja
eradiksi siihen liittyviksi laeiksi.

PeVL 34/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esitys (HE 31/2020 vp.)
eduskunnalle laiksi Senaatti-kiinteistoista ja Puolustuskiinteistoistd seka eradiksi
siihen liittyviksi laeiksi.

PeVL 4/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esitys (HE 19/2019 vp, HE
93/2019 vp.) — Hallintovaliokunnalle.

PeVL 17/2021 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esitys (HE 241/2020 vp.)
eduskunnalle hyvinvointialueiden perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon
seka pelastustoimen jarjestamisen uudistusta koskevaksi lainsaadanndksi seka
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen
ilmoituksen antamiseksi.

PeVL 81/2022 vp Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esitys (HE 145/2022 vp)
eduskunnalle julkisen hallinnon automaattista paatoksentekoa koskevaksi

lainsdaadannoksi.

Muut virallislahteet
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eduskunnalle hyvinvointialueiden perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon
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