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Nakdkulmia ajankohtaisiin yhteiskunnallisiin kysymyksiin ja poliittisen paatoksenteon tueksi.
Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2020 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa (tietokayttoon.fi).
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Modernissa julkishallinnossa tarvitaan edelleen virkamiehiin
henkilokohtaisesti kohdentuvaa virkavastuuta, mutta sen rinnalla
tulee kehittaa julkisyhteisdjen vastuuta. Lisaksi tasmallisemmat
toimintavelvoitteet voisivat vastata muun muassa monitoimijaisen ja
verkostoituvan seka automatisoituvan julkishallinnon

vastuuhaasteisiin.
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Tutkimushankkeen tavoite ja tarkoitus

Virkavastuu julkishallinnon muuttuvassa toimintaymparistdssa -hankkeen tarkoituk-
sena oli tuottaa kokonaisselvitys valtion virkamiesten virkavastuun tilasta ja mahdolli-
sista muutostarpeista. Kehitystarpeet julkishallinnon vastuukysymyksissa ovat nous-
seet keskusteluun julkishallinnon muutosten my6ta. Tallaisia muutostrendeja ovat esi-
merkiksi alykas automaatio, yksityistdminen ja ulkoistaminen seka kansainvalistymi-
nen. Myds resurssiniukkuus on pysyva julkishallintoa muotoava piirre, joka vaikuttaa
vastuukysymyksiinkin monella tavalla.

Kaynnissa on useita lainsdadantdhankkeita, joiden teemoihin tdma tutkimushanke liit-
tyy, kuten OM045:00/2021 (julkisyhteison vahingonkorvausvastuu) ja OM021:00/2020
(automaattista paatdksentekoa koskevan hallinnon yleislainsdadannén valmistelu) ja
VMO059:00/2021(julkisen hallinnon tietojarjestelmia koskevan yleislainsaadannon tar-
kistaminen).

Virkavastuu jaetaan rikosoikeudelliseen, vahingonkorvausoikeudelliseen ja hallinnolli-
sessa menettelyssa toteutettavaan vastuuseen. Tassa hankkeessa on tarkasteltu nai-
den lisdksi virkamiehen vastuuta tosiasiallisen vastuun kautta, joka liittyy virkamiehen
toiminnalle asetettaviin laadullisiin vaatimuksiin. Virkavastuun vahvistaa kansalaisten
luottamusta julkishallintoon, julkisen vallan kayton rajoihin ja hallinnon lainalaisuuteen.
Tasta syysta vastuun tehokkuus ja vastuullisen tahon osoittaminen on tarkeaa. Virka-
miehen nakdkulmasta olennaista on myds, etta virkavastuu kohdentuu oikeudenmu-
kaisesti. Modernissa julkishallinnossakin virkamiehen tulisi olla vastuussa vain niista
virheista ja lainvastaisuuksista, joihin han pystyy vaikuttamaan.


https://oikeusministerio.fi/hanke?tunnus=OM021:00/2020
https://vm.fi/hanke?tunnus=VM059:00/2021
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Tutkimuksen aineisto ja menetelmat

Tutkimuksen paaasiallisena menetelmana on kaytetty oikeusdogmatiikkaa. Suurin osa
aineistosta koostuu siten saados-, lainvalmistelu- seka oikeustapausaineistosta ja oi-
keuskirjallisuudesta. Lisaksi on koottu oikeusvertailevat analyysit virkavastuun perus-
lahtokohdista Ruotsista, Norjasta, Saksasta, Alankomaista ja Virosta.

Selvittddksemme virkavastuun nykytilaan liittyvia kaytdnnon nakoékulmia ja tulevaisuu-
den kehitystarpeita, toteutimme eDelphi verkkoalustaa hyddyntaen kevaalla 2021 asi-
antuntijapaneelin. Delfoi-menetelman erityispiiirre on, etta osallistujat vastaavat ano-
nyymisti, mutta ndkevat toistensa vastaukset, eli alusta mahdollistaa vuorovaikuttei-
suuden osallistujien valilla. Kysymykset ja menetelmalla hankittava aineisto on tule-
vaisuussuuntautunutta, joten menetelma soveltui siten erityisesti virkavastuun muu-
tostarpeiden kartoittamiseen. Paneeliin osallistui 42 asiantuntijaa ja keskusteluai-
neisto on analysoitu teemoittelun avulla.

Paneeliin osallistui 42 asiantuntijaa: valtion virastojen
Jja laitosten johtotehtdvissd toimivia virkamiehid (17),

tuomareita (8) ja tutkijoita (17).

Tulokset

Oikeusjarjestelmaamme sisaltyy jo nykyisellddn elementteja, joilla julkishallinnon
muutosten aiheuttamiin haasteisiin vastuukysymyksissa voidaan vastata. Saantelyn
kehittdmistarpeitakin kuitenkin on.

Virkavastuun muodoista rikosoikeudellinen ja hallinnollisessa menettelyssa toteutet-
tava vastuu nayttaytyvat merkityksellisimpina virkamiehen toimintaan vaikuttamisen
nakodkulmasta. Vahingonkorvausvastuun merkitys on vahaisempi, koska vastuu kana-
voituu tyypillisesti julkisyhteisdlle ja regressioikeutta kdytetdan vain 0-5 tapauksessa
vuosittain valtiokonttorin ilmoittamien tietojen mukaan. Eurooppalainen kehitys nayt-
taa viela korostavan tuottamuksesta riippumatonta vastuuta ja valtion/julkisyhteisn
vastuu nayttelee siten merkittavampaa roolia. Vahingonkorvausvastuu ei kuitenkaan
hallinnon asiakkaiden nakdkulmasta ole vahamerkityksinen, kun tarkastellaan esimer-
kiksi korvaushakemusten maaraa valtiokonttorille valtion vastuuseen perustuvissa va-
hingonkorvausasioissa (865 vuonna 2019). Onkin syyta tunnistaa nama eri nakoékul-
mat vastuukysymysten kehittdmisen pohjalla.
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Virkamiehen oikeusturvan nakdkulmasta voidaan tdssa hankkeessa hyddynnetyn ai-
neiston valossa esittaa, etta virkarikossaantelyn ja hallinnollisen menettelyn/tosiasialli-
sen virkavastuun suhde ei ole taysin lapinakyva ja ennakoitava. Jos rikosprosessi va-
likoituu, tdma vaikuttaa muun muassa oikeudenkayntikuluihin. Asiantuntijapaneelissa
nousi esille myds huolia virkavastuun kohdentumisesta epaoikeudenmukaisesti esi-
merkiksi tilanteissa, joissa virkamiehella ei ole ollut mahdollisuutta toimia toisin. Oi-
keuskaytadnndn valossa muun muassa rikosoikeuden yleiset opit kuitenkin turvaavat
virkavastuun kohdentumisen oikeudenmukaisuutta.

Virkamiehen toimintaymparistd vaikuttaa myos virheiden ja laiminlydntien esiintyvyy-
teen. Toimintaympéaristdn haasteissa on kyse esimerkiksi tyduran aikaisen koulutuk-
sen, juridisen tuen tai resurssien puutteesta. Asiantuntijapaneelissa tuotiin hyvin voi-
makkaasti esille naita toimintaymparistdon liittyvia kehittdmistarpeita, jotta voidaan tu-
kea virkamiesten lainmukaista toimintaa.

Oikeuskaytanndsta tai asiantuntijapaneelin vastauksita ei ole paateltavissa, ettd Suo-
messa rikosoikeudellinen virkavastuu kohdentuisi korostuneesti suorittavaan tasoon
ja johto/esimiestaso jaisi vastuun ulkopuolelle. Asiantuntijapaneelissa tuodaan kuiten-
kin esille organisaatiokulttuuri, jolla on merkitysta myds preventiivisena tekijana mah-
dollisissa lainvastaisissa toimissa.Organisaation sisdisen vastuujaon ja valvonnan vel-
voittavampi saantely, jonka kautta johdon ja esimiesasemassa toimivien reagointivel-
vollisuus aktualisoituu, voisi tehostaa virkavastuun toteutumista talla tasolla.

Virkavastuun tehokas toteutuminen modernissa julkishallinnossa nayttaisi edellytta-
van laajemminkin tdsmallisemmin maariteltyja toimintavelvoitteita. Modernin hallinnon
verkostoituvissa ja monitoimijaisissa rakenteissa tama on erityisen tarkeaa. Tarvetta
tasmallisille toimintavelvoitteille ja taté kautta kohdentuvalle virkavastuulle lisda myos
automaatio.

Alykk&an automaation osalta velvoitteisiin kohdentamalla virkavastuu saadaan kytket-
tya esimerkiksi jarjestelman valvontaan tai kehittdmiseen. On kuitenkin mahdollista,
ettad itse virheellinen toimi jaa vaille vastuutahoa, jos virkamiehet vastaavat vain em.
huolehtimisvelvoitteistaan. Kyse voi olla myds esimerkiksi jarjestelmavirheen aiheutta-
masta viivastyksesta asiakkaan palvelun saannissa, vaikka kaikista vaiheista olisi
huolehdittu asianmukaisesti. Moderni julkishallinto nayttaakin edellyttavan henkiléén
kohdentuvan vastuun rinnalla julkisyhteisdn vastuun kehittdmista. Kysymys on esi-
merkiksi yhteis6sakon soveltamisalan laajentamisesta tai julkisyhteisélle kohdennettu-
jen hallinnollisten seuraamusten kehittdmisesta. Vahingonkorvausoikeudessa yhteiso-
vastuu jo toteutuu. Vahingonkorvausvastuun kohdentumiskysymyksia tulee kuitenkin
esille ulkoistamisen tilanteissa ja tata selkeyttaisi viranomaisvelvoitteiden ja jarjesta-
misvastuun tasmallisempi maarittely valtionkin toiminnoissa.
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Johtopaatokset ja toimenpide-ehdotukset

- Perustuslain 118 §:n Iahtdkohta vastuun henkiléllisesta ulottuvuudesta on edelleen
olennainen julkishallinnon tehtavien jarjestdmisessa. Sen rinnalle voisi olla syyta ottaa
perustuslain tasollekin maininta julkisyhteison vastuusta, mikd mahdollistaisi parem-
min modernin julkishallinnon vastuuhaasteisiin vastaamisen.

-Vahingonkorvausoikeudellisia vastuuasetelmia esimerkiksi ulkoistamisen yhteydessa
selkeyttaisi viranomaisvelvoitteiden ja jarjestamisvastuun tasmallisempi maarittely val-
tionkin toiminnoissa.

- Joissain tilanteissa voisi olla tarpeen, ettd erityinen virkarikosvastuuseen viittaava
saannos olisi julkisyhteison tydntekijan vastuun kaltainen, eli se kattaisi vain virkasa-
laisuusrikokset ja lahjusrikokset sekd menettdmisseuraamuksen. Esimerkiksi auto-
maatioon liittyvat ostopalvelut voivat lisata tallaisen pohdinnan tarvetta.

- Toinen mahdollisuus rikosoikeudellisen virkavastuun kehittamiseen on pohtia julki-
sen tehtavan ja julkisen hallintotehtédvan kasitteiden kaytdon mahdollisuutta vastuun
henkildllisen soveltamisalan maarittajana rikoslaissa, niin ettd ndma sisaltaisivat erilai-
sen virkavastuun laajuuden.

- Virkarikossaantelyn ja hallinnollisen menettelyn/tosiasiallisen virkavastuun muotojen
valikoitumisen johdonmukaisuutta ja lapinakyvyytta voisi parantaa esimerkiksi virka-
miesoikeudellisten seuraamusten soveltamisen tasmallisempi saantely, kuten Virossa.

- Organisaatioon ja sen toimintakulttuuriin voidaan liittda vahvempi rikosoikeudellinen
vastuu joko virkarikoksiin liittyvan yhteisésakon tai johdon vastuun kehittdmisen
kautta. Lisaksi hallinnollisia seuraamuksia, kuten seuraamusmaksua olisi mahdollista
kehittda. Nyt esimerkiksi tietosuoja-asioissa tahan liittyy epdsymmetriaa julkishallin-
non elimien osalta, joka olisi tarpeen korjata.

- Vertailumaista nousseiden havaintojen pohjalta myds Suomessa olisi tarpeen kehit-
tda vahingonkorvausjarjestelmaa asiakasnakokulmasta julkisyhteisdjen virhetilan-
teissa.

- Asiakasnakokulma nakyy myds automaatioon liittyvassa pohjoismaisessa keskuste-
lussa, jossa korostuu huomio, ettd haavoittuvien ryhmien huomioon ottaminen tulisi
olla myo6s kayttddnottopaatdsta tehtdessa ja suunniteltaessa tietojarjestelmia jonkin
tahon vastuulla.
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-Toimintaymparistdén puutteet voivat lisata virkamiesten virheita. Riittavista resurs-
seista ja juridisesta tuesta on huolehdittava ja tdydennyskoulutustarpeita olisi kartoi-
tettava ja tarjottava systemaattisemmin.
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