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Toimeksianto

Olen saanut Asianajotoimisto Kontturi & Co Oy:ltd toimeksiannon arvioida kaupunginhallituksen
velvollisuutta saattaa viitetyt rikosepdilyt poliisin esitutkinnassa selvitettdvédksi. Aivan aluksi
analysoidaan tapauksessa relevantteja virkarikossddannoksid, tapauksen edellyttiméssd laajuudessa.
Ennen pddkysymykseen vastaamista on analysoitava sitd, milld ndyttokynnykselld esitutkinta
aloitetaan ja mité esitutkintaperiaatteita tuossa yhteydessa on otettava huomioon. Sen jélkeen on vield
pohdittava, voisiko kaupunginhallitus tehd4 poliisille pyynnon esitutkinnan toimittamiseksi, vaikka
tuossa vaiheessa ei olisi riittdvdd ndyttdd esitutkinnan aloittamisen tueksi. Téssdkin arvioinnissa
vaikuttavat esitutkintalain 4 lukuun kirjatut esitutkintaperiaatteet. Padkysymyksend lausunnossa on
se, onko kaupunginhallituksella kuitenkaan velvollisuutta pyytii poliisilta esitutkinnan toimittamista
a) siind tapauksessa, ettei esitutkinnan aloittamisen kynnys kaupunginhallituksen arvion mukaan ylity

ja b) siind tapauksessa, ettd kaupunginhallitus arvioisi tuon kynnyksen voivan ylittyé.

Lausunto liittyy Jouko Kaipaisen Savonlinnan kaupungin virkamiehista tekemiin selvityspyyntoihin,
joissa hdn muun muassa vaatii kaupunginhallitusta tekemddn poliisille tutkintapyynnon
(rikosilmoituksen) selvityspyynndissdén nimedmien virkamiesten véitettyjen rikosten tutkimiseksi.
Kaipaisen viitteet rikoksista keskittyvit asemakaavoitukseen. Han katsoo kaupungin virkamiesten
syyllistyneen virkavelvollisuuksien rikkomiseen, koska he eivit ole huolehtineet asemakaavoituksen
vireille panemisesta Savolan Kiinteistdosakeyhtion (jota Kaipainen edustaa) omistamalla maalla.
Kaytettavissdni on ollut muistio Kaipaisen esittdmistd rikosepdilyistd. Lausunnossa késitelldén
esitutkintakynnysté ja rikosepdilystd poliisille ilmoittamisen velvollisuutta seké yleiselld tasolla ettd

sovellettuna Kaipaisen esittdmiin rikosepdilyihin.



Kysymykseen tulevista virkarikostunnusmerkistoisti

Virkarikoksista vakavin on, lahjusrikosten ohella, virka-aseman vadrinkdyttdminen. Rikoslain 40
luvun 7 §:n mukaan virka-aseman védrinkdyttimiseen syyllistyy virkamies, joka hankkiakseen
itselleen tai toiselle hyoOtyd taikka aiheuttaakseen toiselle haittaa tai vahinkoal) rikkoo
virkatoiminnassa noudatettaviin sddnnoksiin tai madadrdyksiin perustuvan virkavelvollisuutensa
osallistuessaan paatoksentekoon tai sen valmisteluun tai kayttdessddn julkista valtaa muissa
virkatehtdvissddn taikka 2) kayttdd vadarin asemaansa késkyvallassaan tai vilittomassd valvonnassaan

olevaan henkiloon ndhden.

Relevanttia on erityisesti tahallisuuden aste. Virka-aseman vairinkdyttdmisen tunnusmerkistossd on
korotettu tahallisuusvaatimus. Virkamiehen nimenomaisena tarkoituksena tulee olla hyddyn
hankkiminen itselle tai toiselle taikka vahingon tai haitan aiheuttaminen toiselle. Tunnusmerkiston
tdyttymiseen ei riitd se, ettd virkamies pitdé seurauksen aiheutumista varsin todennékoisend. Tamé on
lain sanamuodon perusteella aivan selvdd ja oikeuskirjallisuudessakin yksiselitteisesti esitetty

tulkinta.'

Jos tarkoituksena on muu kuin hyddyn hankkiminen, merkitysté ei ole silld, ettd virkatoimi tuottaa
hyotyé tai vahinkoa jollekin. Virkavelvollisuuden rikkominen, tahallinenkaan, ei sellaisenaan téiti
tunnusmerkistdd toteuta, ellei virkavelvollisuuden rikkomisen tarkoituksena ole hyodyn hankkiminen
tai vahingon aiheuttaminen. Hyodylld voidaan ajatella tunnusmerkistossd tarkoitettavan myos
virkamiehen tyonantajalle eli viranomaiselle koituvaa sellaista hyotyé, jota vastaa toiselle aiheutuva
vahinko.? Arvioitaessa hyddyttimisen tai vahingoittamisen tarkoitusta on olennaista kysya, miké oli
virkatoimen tarkoitus. Jos virkatoimen tarkoituksena on ollut muu tavoite kuin hyddyn hankkiminen,

virka-aseman védrinkdyton tunnusmerkistd ei tapaukseen sovellu.

Lviljanen/Keskeiset rikokset 2018, s. 916. Tahallisuudesta yleisesti esim. Jussi Tapani- Matti Tolvanen — Tatu Hyttinen,
Rikosoikeuden yleinen osa, Vastuuoppi 2019, s. 263—-312.
2 Viljanen 2018, s. 915.



Tahallisuus ja huolimattomuus virkevelvollisuuden rikkomisessa

Virkavelvollisuuden rikkominen on sdddetty rangaistavaksi varsin kattavasti rikoslain 40 luvun 9 ja
10 §:n tunnusmerkistoilld. Kummassakin tunnusmerkistossd on sdddetty rangaistavaksi
virkatoiminnassa noudatettavien sddnndsten tai méérdysten rikkominen. Rikosvastuulle on kolme
perusedellytystd. Ensinnékin on osoitettava sdannds tai méériys, jota olisi pitdnyt noudattaa. Toiseksi
on yksiloitdva konkreettinen virkatoimi, jossa sddnndstd tai madrdystd piti noudattaa. Kolmanneksi
on osoitettava konkreettisesti, miten virkamiehen virkatoiminta poikkesi sddnnoistd ja madrayksista.
Kyseessd on vertailuoperaatio virkavelvollisuuden ja virkamiehen toiminnan vililld. Kysymys
tahallisuudesta tai huolimattomuudesta aktualisoituu vasta sitten, kun on todettu virkamiehen

toiminnan poikenneen siitd, mitd sddnnoissa tai mddrdyksissd on edellytetty.

Tahallinen virkavelvollisuuden rikkominen on kyseessa silloin, kun virkamies pitdd véhintdén varsin
todennikodisend sitd, ettd hinen toimensa on vastoin virkavelvollisuutta.® Tdhin arvioon vaikuttaa
ratkaisevasti se, miten virkamies on pyrkinyt varmistumaan virkatoimensa lainmukaisuudesta. Jos
virkamies on kdyttinyt organisaatiostaan saatavilla olevaa pétevdi juristiapua ja muuta asiantuntija-
apua virkatoimen laillisuuden punninnassa ja toiminut asiantuntijalta saamansa ohjeistuksen
mukaisesti, hdnen ei voida katsoa pitineen virkatoimen laittomuutta varsin todennédkdisend, vaikka
esimerkiksi laillisuusvalvoja myohemmin kanteluasiaa ratkaistessaan pédtyisi toisenlaiseen
laintulkintaan. Virkamiehelld on tahallisuusarvion nékokulmasta ldhtokohtaisesti oikeus luottaa
organisaationsa juridiseen asiantuntemukseen virkatoimen lainmukaisuuden arvioinnissa. Tdma
koskee vain tahallisuusarviota. Vaikka tahallisuuskriteeri ei tdyttyisi, teko voi olla silti rangaistava

tuottamuksellisena virkavelvollisuuden rikkomisena.

Tuottamuksellisen virkavelvollisuuden rikkomisen analyysissd on keskeistd viranomaisen ja
virkamiehen harkintavalta. Hallinto perustuu ajatukseen siitd, ettd toimiessaan laissa sdddetyn
harkintavaltansa puitteissa virkamies ei riko virkavelvollisuuttaan. Viranomaispaitoksia kumotaan ja

muutetaan hallintolainkéytossd vuosittain satoja, jopa tuhansia. Virkamiehid ei aseteta

3 KKO 2008:90 ja Viljanen Keskeiset rikokset 2018, s. 940.



rikosvastuuseen, vaikka hallinto-oikeus kumoaa hallintopaitoksen silld perusteella, ettd virkamies on
hallinto-oikeuden niikemyksen mukaan soveltanut lakia virheellisesti.* Lain soveltaminen kuuluu
tyypillisesti virkamiehen harkintavallan alaan ja lakia voidaan usein tulkita vaihtoehtoisilla tavoilla.
Viime kddesséd ylimmat tuomioistuimet, KKO ja KHO, mairittelevat ennakkopaitoksilladn, mikd on
tietyn normin voimassa olevan oikeuden mukainen tulkinta. Vain selkedt normin rikkomiset tai

harkintavallan ylitykset johtavat lopulta rikosvastuuseen.’

Tekijén (tdssd tapauksessa virkamiehen) menettely on huolimatonta, jos hén rikkoo olosuhteiden
edellyttdamdd ja héneltd vaadittavaa huolellisuusvelvollisuutta, vaikka hin olisi kyennyt sitd
noudattamaan (RL 3:7.1). Huolimattomuutta arvioidaan ensinndkin huolellisuusnormien pohjalta.
Huolellisuusnormina tulevat kyseeseen esimerkiksi lain sddnnokset sekd viraston ohje- ja
johtos#innot.® Jos niissd normeissa ei ole saatavissa johtoa, miten tiettyd virkatointa tehtiessi olisi
meneteltdvd, tulevat sovellettaviksi niin kutsutut hyvdt ammattikdytdnnét ja vakiintuneet
toimintatavat. Saatavissa olevan tiedon middrd ja tapauksen tulkinnanvaraisuus vaikuttaa
huolellisuuden arviointiin.” Hyvéin virkamiehen ammattikiytintoon kuuluu omasta organisaatiosta
saatavilla olevan asiantuntija-avun kayttiminen. Jos virkamies on toiminut omalta organisaatioltaan
saamansa ohjeen mukaisesti, on "ldhtékohtaisesti perusteltua katsoa hidnen noudattaneen olosuhteiden

edellyttimai ja haneltd vaadittavaa huolellisuusvelvollisuutta.

Korkein oikeus on pohtinut virheelliseen lainsoveltamisen perustuvaa rikosoikeudellista
virkavelvollisuuden rikkomista lukuisissa ennakkopdatoksissddn. Katson tdssa riittdviksi vain viitata
tapauksiin KKO 2017:92, 2008:90, KKO 2009:38, KKO 2017:98, KKO 2015:66, KKO 2018:58,
KKO 2018:90 ja KKO 2009:86.

4 Esimerkkind KHO 30.10.2015/3070, jossa kuntayhtyman hallituksen p&atos kumottiin lainvastaisena, mutta asiassa
ei edes harkittu rikosperusteisen esitutkinnan aloittamista. Kysymys oli irtisanomisajan palkan ylittavasta
erokorvauksesta. Hallinto-oikeus katsoi kuntayhtyman hallituksen rikkoneen hallinnon tarkoitussidonnaisuuden
periaatetta.

5 Ks. myds Anu Koivuluoma ym., Hallintolainkayttd 2020, s. 265-271.
6 Viljanen 2018, s. 917.
7 Viljanen 2018, s. 944 ja KKO 2009:38.



Esitutkinnan aloittamisen kynnys

Esitutkintalain 3 luvun 3 §:n 1 momentin mukaan esitutkintaviranomaisen on toimitettava esitutkinta,
kun sille tehdyn ilmoituksen perusteella tai muuten on syyta epéilld, ettd rikos on tehty. Esitutkintalain
lahtokohtana on siten esitutkintapakko. Toisaalta esitutkintaa ei saa aloittaa, ellei esitutkinnan

aloittamiselle esitutkintalaissa sdddetty ndyttokynnys ylity.

Esitutkinnan aloittamisen todennidkdisyyskynnys “on syytd epdilld” on asetettu matalalle. Kynnys on
abstrakti, eikd se anna paljon eviiti lain soveltajalle. [lmaisu viittaa ensinnikin suhteellisen suppeaan
ndyttoon rikosepdilyn tueksi. Kéytdnndssd se, onko rikos tehty, selvidd yleenséd vasta tutkinnassa.
Esitutkinta joudutaan usein aloittamaan hatarilla tiedoilla. Esitutkinnan aloittamiskynnyksen
ylittymistd arvioitaessa voidaan kiinnittdd huomiota ldhinnd vain rikoksen tunnusmerkiston
mukaisuuteen, muut rikoksen rakenteeseen kuuluvat seikat — oikeuttamisperusteet ja
anteeksiantoperusteet — selvitetdén esitutkinnan aikana ja kdytdnndssa niiden tulkinta vaatii syvempéa

oikeudellista harkintaa, joka kuuluu syyttdjélle ja viime kiddessd tuomioistuimelle.

Pelkkd rikoksen teoreettinen mahdollisuus ei oikeuta esitutkinnan aloittamiseen. Jotta esitutkinta
voidaan aloittaa, rikosepdilylld pitdd olla konkreettiset perusteet ja esitutkinnan aloittaminen on oltava
objektiivisesti perusteltavissa. Harkinnassa tulee kiinnittdd huomiota ilmoituksesta ilmeneviin
tosiseikkoithin ja niiden vastaavuuteen normin tunnusmerkistoon. Rikosepdily kohdistuu
nimenomaan tosiseikkoihin, ei teon oikeudelliseen arviointiin. Oikeuskirjallisuudessa esitettyjen
nidkemysten mukaan on syytd epdilld - kynnys ylittyy silloin, kun yksi tai useampi seikka viittaa
sithen, ettd henkilo on syyllistynyt rikokseen, vaikka epdilyd ei vield voitaisikaan pitda
todenndkdisend. On syyté epdilld -kynnys ei edellyti sitd, ettd tietyn henkilon epdillédén syyllistyneen

rikokseen.

Silloin kun kysymys on yleisen, abstraktisen tason epdilysté ilman konkreettista liittyma4 mihinka4n
rikostunnusmerkistoon, on syytd epdilld -kynnys ei ylity. Varmuutta tai suurta todenndkoisyytta
rikoksen tekemisesté ei vaadita, mutta pelkké perustelematon viite (tutkintapyynto viranomaiselle tai

poliisille tehty ilmoitus rikoksesta) ei vield ylitd esitutkintakynnystd ja johda automaattisesti



esitutkinnan kéynnistdmiseen. Tyytymdttomyys viranomaisen toimintaan ei riitd esitutkinnan
aloittamiseen. Niin siitd huolimatta, ettd esitutkintalain ldhtokohtana on Suomessa kuitenkin
esitutkintapakko. Vain jos rikoksesta on konkreettista ndyttod, esitutkinta on ldhtokohtaisesti

aloitettava.

Esitutkinnassa vaikuttaa myos ETL 4 luvun 5 §:n mukainen vihimmaén haitan periaate. Esitutkinnassa
ei kenenkdén oikeuksiin saa puuttua enempdd kuin on vélttdmétontd esitutkinnan tarkoituksen
saavuttamiseksi. Esitutkintatoimenpiteelld ei saa aiheuttaa kenellekddn tarpeettomasti vahinkoa tai
haittaa. Vdhimmaén haitan periaate tulee sovellettavaksi erityisesti harkittaessa, mitd pakkokeinoja

rikosvastuun toteuttamiseksi on kdytettidvissd kussakin yksittdistapauksessa.

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies on todennut ratkaisussa AOA 604/1/99 (06.10.2004), ettd pelkka
viite rikoksen tapahtumisesta ei oikeuta aloittamaan esitutkintaa. Esitutkintaa ei voida toimittaa, ellei

ole olemassa ulkoisesti havaittavia tosiseikkoja, jotka tukevat véitettyd rikosepéilya.

Apulaisoikeuskanslerin ratkaisussa AOK 1002/1/97 ja 1227/1/98 (26.08.1999) apulaisoikeuskansleri
on todennut, ettd esitutkintakynnyksen ylittymiseen véitteen tueksi pitiisi esittdd myds todennékdisié
syitd. Asiassa ei ollut tutkintapyynnoén uudistamisen ja lisdselvitysten jdlkeen 16ydetty rikoksen
tunnusmerkistdd ja tutkinnanjohtajat eivédt olleet menetelleet virheellisesti pddttimalla jattda
esitutkinnan toimittamatta. Rikosepdily ei tosin edellytd paédtoksesséd todettuja todenndkoisid syitd,

vaan esitutkinta on kdynnistettdvd, kun on syytd epdilld, ettd rikos on tehty.

Esitutkinnan aloittamiskynnys on matalampi kuin syytekynnys (ROL 1:6), joka edellyttad
todenndkdisid syitd rikokseen syyllistymisestd. Nayttokynnys on eri asia kuin selvittimiskynnys,
jossa on kysymys siité, kuinka laajalti esitutkinta on toimitettava, jotta syyttdjd voisi paattaa syytteestd

tai syyttamattdjattimisesta.

Esitutkintalain 5 §:n 1 momentin 1 kohdassa sdddetddn esitutkinnassa selvitettdvistd asioista, joita
ovat rikos, sen teko-olosuhteet, silld aiheutettu vahinko ja siitd saatu hyoty, ketké ovat asianosaisia ja

muut syytteestd padattdmistd varten tarvittavat seikat. Esitutkintaviranomaisen tehtdvénd on sille



tehdyn ilmoituksen perusteella selvittdd, onko olemassa jokin sellainen rangaistussdédnnds, joka voi
tulla sovellettavaksi ilmoituksessa tarkoitettua tekoa arvioitaessa. Sindnsé esitutkintaviranomainen ei
ole sidottu ilmoittajan esittdmién rikosnimikkeeseen, vaan viranomaisen on esitutkinnan
toimittamistarvetta arvioitaessa otettava huomioon kaikki mahdolliset kyseeseen tulevat rikokset.
Toisaalta, jos on riidatonta, ettd ilmoitukseen liittyvit tosiseikat eivét tdytd minkéddn rikoksen

tunnusmerkistod, esitutkintaa ei aloiteta.

Asian selvittdimisen ja toteenndyttdmisen vaikeus ei ole hyvéksyttdvd peruste olla aloittamatta
esitutkintaa. Jos tutkinnan aloittamispditosté ei pystytd perustelemaan ja on mahdollista, ettd esitetty
tapahtumankuvaus on totta, tulisi viranomaisen ryhtyd ETL 3 luvun 3 §:n 2 momentin mukaiseen
esiselvitykseen. Ennen esitutkinnan aloittamista esitutkintaviranomaisen on tarvittaessa selvitettava
rikosepdilyyn liittyvit seikat erityisesti siten, etti ketddn ei aiheettomasti aseteta rikoksesta epdillyn
asemaan ja ettd asian sitd edellyttdessd voidaan tehdd ETL 9 §:n 1 momentissa tai 10 §:n 1 momentissa
tarkoitettu ratkaisu esitutkinnan toimittamatta jittimisestd. Esitutkinnan aloittamista edeltiviin

toimenpiteisiin sovelletaan soveltuvin osin ETL:n sddannoksia.

Esiselvitys ei ole varsinaista esitutkintaa, eikd sitd ole sidottu samanlaisiin muotomadrdyksiin.
Esiselvitys on alustavien toimenpiteiden ja selvityksen tekemisti ja sithen katsotaan kuuluvaksi muun
muassa alustavat puhuttelut (ETL 7:20), tiedustelu ja tiedon kisittely. Selvitysvaiheessa henkil6illa
ei ole vield asianosaisen (asianomistaja tai rikoksesta epdilty) asemaa. Vasta esitutkinnan
aloittaminen tuottaa asianosaisten asemat. Henkilon kirjaaminen rikoksesta epdillyksi on jo
merkittdvd esitutkinnan toimenpide, josta ei kuitenkaan ole annettu normatiivista sdédnndstd tai
kynnystd. Epdilyn tueksi tdytyy kuitenkin olla jotakin konkreettista, perusteltavissa olevaa ndyttoa.

Pelkka yleistavaddan péattelyyn perustuva epéluulo ei riité.

Esiselvitystd on ajateltu tarvittavan harvoin. Lain esitdissd viitataan sithen, ettd erityinen
selvittdmistarve voisi liittyd esimerkiksi rikokseen tai rikosepéilyn epdillylle aiheuttamiin haitallisiin
seurauksiin. Esitutkintaviranomaisten on myds huolehdittava siitd, ettd ketddn ei aseteta aiheettomasti
rikoksesta epdillyn asemaan. Erityisesti silloin, kun rikosepdilyssd on kysymyksesséd vakava teko ja

epdily on heikko, tulisi hankkia lisdselvitystd siitd, voiko kysymyksessd ylipdatdan olla rikos.



Esiselvitystd voidaan siten kéyttdd joissain tapauksissa myos rikosepdilyn poissulkemiseen, mutta

esiselvityksen tekeminen tdssd tarkoituksessa on kuitenkin poikkeuksellista.

Lopuksi on syytd korostaa, ettei pdétds esitutkinnan toimittamisesta tai toimittamatta jéttdmisestd saa
perustua esitutkintaa vaativan henkilon subjektiiviseen arvioon. Pédtokset tulee perustaa
objektiiviseen punnintaan rikosta epdilevin oman késityksen sijasta. Objektiivisuuden vaatimus on

yleinen prosessi- ja hallintoperiaate, jota ei ole ollut tarpeen erikseen kirjata esitutkintalakiin.

Puheena olevassa tapauksessa rikosepdilyjd esittineen Kaipaisen esiin tuomia asioita on saamani
informaation mukaan késitelty lukuisia kertoja muun muassa hallintotuomioistuimissa. Naissé
jutuissa ei ole havaittu kaupungin viranomaisten toiminnassa oikeudellisia seuraamuksia (kuten
padtosten muuttamista tai kumoamista) vaativia toimia. Tdma tosiseikka luo vahvan olettaman sen
puolesta, ettei hinen esittdmilleen rikosepdilyille ole esitutkintakynnyksen edellyttiméd nayttoa.
Hallinnollisten toimien ja rikosvastuun edellytysten valilld vallitsee seuraava oikeudellinen
toimenpidejérjestys: 1dhtokohtaisesti hallinnon virheet oikaistaan hallintolainkdytdssé, rikosvastuu
tulee kysymykseen varsin harvoin, koska rikosvastuun edellytyksend on aina yhden tai useamman
yksiloidyn henkilon tahallisuus tai huolimattomuus. Poliisin toimittama esiselvityskddn ei ole
tarpeen, koska esitutkinnan kynnyksen ylittyméttomyys on jo muutoinkin aivan ilmeinen eikd
esiselvitykselld olisi saatavissa uutta asiaan vaikuttavaa selvitystd asiaan. Olen lukenut pitkdn
tydurani aikana useita satoja poliisin pddtoksid, joilla on péétetty jattdd esitutkinta toimittamatta. Olen
myoOs tutkijana ja opinndytetdiden ohjaajana perehtynyt aiheeseen siind maddrin, ettd voin
rikosoikeudellisesti perusteltuna johtopédédtoksend kirjoittaa, ettei poliisi tulisi aloittamaan esitutkintaa

sen selvityksen perusteella, johon Kaipainen on vaatimuksessaan kaupunginhallitukselle viitannut.

Esitutkinnan aloittamisen kynnys ja edelld viitatut esitutkintaperiaatteet vaikuttavat myos siihen,
milloin kunnanhallitus voi pyytdd poliisilta esitutkinnan toimittamista. Virkamiestd ei saa asettaa
aiheettomasti rikoksesta epdillyn asemaan. Varmuuden vuoksi tehty tutkintapyynt6 rikkoisi myds
syyttomyysolettamaa (ETL 4:2) ja suhteellisuusperiaatetta (ETL 4:4). Virkamiehen saattaminen
rikoksesta epdillyksi ilman konkreettista rikosepdilyd olisi suhteeton toimi, koska tdmén tasoinen
rikosepdily ei kokemusperdisesti johda poliisissa tutkinnanjohtajan tutkinnan aloittamisen epadvai

pddtostd pidemmélle. Aiheettomalla rikosepdilylld virkamiehelle on kuitenkin voitu aiheuttaa



merkittivdd haittaa, vaikka tutkinnanjohtajan pddtds vapauttaisi hinet rikosepdilysta.
Kaupunginhallituksen pditokset ovat julkisia ja on kokemusperdisesti hyvin todennékdistd, ettd
tutkintapyyntd johtavasta virkamiehesti ei jiisi medialta huomaamatta ja uutisoimatta. Airimmilldén
aiheeton ilmoitus rikoksesta voi toteuttaa kunnianloukkauksen (RL 24:9) tai jopa vddrdn ilmiannon
(RL 15:6) tunnusmerkiston. Ndin ollen kunnanhallituksen tulee ottaa vakavasti kysymys siité, voiko
tapauksessa ylittyd “syytd epdilld” — kynnys. [lmoitusta poliisille ei ole oikeutta tehdi vain siksi, ettd
jokin taho sitd itsepintaisesti mutta konkreettisia perusteita rikosepdilylle esittdméttd vaatii. Kun nyt
on tehtdvissd rikosoikeudellisesti perusteltu arvio siitd, ettei tutkintapyyntd johtaisi esitutkinnan

aloittamiseen, kaupunginhallituksen ei tule tutkintapyynt6a tehda.

Esimiesasemassa olevan viranomaisen velvollisuus saattaa asia esitutkintaan

Jos kunnassa on asianmukaisesti hoidettu sisdistd valvontaa koskevat miirdykset kuntoon, se
tarkoittaa samalla sitd, ettd virkavelvollisuus suorittaa sisdistd valvontaa, erityisesti sisdistéd
tarkkailua, kuuluu esimiesviranhaltijoille. Kun néin on, tarkoittaa se myds sité, ettd esimiehelld on
reagointivelvollisuus tdssd tarkkailussa ja seurannassa tekemiensd havaintojen osalta silloin, kun
ilmenee, etteivdt alaisena toimivat viranhaltijat toimi virkavelvollisuuksiensa mukaisesti. Jos
reagointivelvollisuutta ei olisi, ei sisdinen valvonta toteuttaisi sitd funktiotaan, joka silld on liittyen

hallinnon toiminnan asianmukaisuuden varmistamiseen.

Reagointivelvollisuus ei kuitenkaan tyhjene vain téillaisiin méaérayksiin perustuviin velvollisuuksiin.
Ne kylld yhdessd viranhaltijalain (laki kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta, 304/2003) 17.1
§:std ilmenevén virkakdskyjen noudattamisvelvollisuuden kanssa muodostavat yhden kategorian
reagointivelvollisuudesta. Tétd luokkaa voidaan kutsua esimerkiksi mddrdyksiin perustuvaksi
reagointivelvollisuudeksi, jossa siis voidaan erottaa toisistaan pysyvdismddrdyksiin sekd ad hoc -
tyyppisiin mddrdyksiin perustuva reagointivelvollisuus. Siind missd jilkimmadiset ovat juuri
esimerkiksi virkakdskyjd, wviitataan edelliselld esimerkiksi sisdisen valvonnan ohjeisiin tai
médrdyksiin, jotka annetaan joko erikseen tai osana hallintosddntdéd. Nididen ohella

reagointivelvollisuus voi perustua suoraan lakiin.

Joissain tapauksissa rangaistavaan menettelyyn puuttumisesta on sdddetty nimenomaisesti laissa.

Lastensuojelulain (417/2007) 25 §:sséd sdddetty velvollisuus ilmoittaa poliisille ja lastensuojeluun
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lapseen kohdistuvasta seksuaalirikoksesta tai pahoinpitelystd koskee esimerkiksi opettajan esimiehid.
Jos rehtori saa tietdéd koulunsa opettajan syyllistyneen lastensuojelulain 25 §:ssd sdddettyyn rikokseen,
hinen on tehtdvi asiasta ilmoitus poliisille ja lastensuojeluun. Vastaava velvollisuus koskee tapausta,
jossa opettaja on kertonut rehtorille tietivédnsd tillaisesta lapseen kohdistuvasta teosta, mutta
jattdvénsa ilmoituksen poliisille ja lastensuojeluun tekemittd. Rehtorin pitdd tuolloin tehda ilmoitus
tdstd tietoonsa saatetusta teosta, jos opettaja ei sitd tee. Téllaisiin velvollisuuksiin perustuvaa

ilmoitusvelvollisuutta on rikosoikeudessa kutsuttu varsinaiseksi laiminlyénniksi.®

Epdvarsinainen laiminlyontirikos puolestaan voi perustua virkaan, toimeen tai asemaan. Siitéd
sdddetdén rikoslain 3 luvun (515/2003) 3 §:ssd. Epdvarsinaisessa laiminlyontirikoksessa on kysymys
seurausvastuusta. Rikosjutussa voi tulla arvioitavaksi se, onko ilmoitusvelvollisuuden laiminlydnti
syy-yhteydessid siihen, ettd lapseen kohdistuva, lapselle seurauksen aiheuttava rikos toteutuu tai
jatkuu. Tyypillinen tapaus voi liittyd terveydenhuoltoon. Virkaldékéri jattdd potilaan tutkimatta. Han
syyllistyy tilld laiminlydnnillddn virkavelvollisuuden rikkomiseen (varsinainen laiminlyontirikos,
rikoslaki 40:9 tai 40:10). Jos potilas kuolee lddkérin laiminlyonnin johdosta, l14ddkdri voi joutua
rikosvastuuseen kuolemantuottamuksesta (epévarsinainen laiminlydntirikos, rikoslaki 21:8).°
Syyttdjén pitdd kuitenkin ndyttdd syy-yhteys laiminlyonnin ja seurauksen vililld. Ndyttokynnys on
varsin korkea: rikosvastuun edellytyksend on se, ettd on varsin suuri todenndkoisyys siitd, ettd
laiminly6ty toimi tekemaélld olisi estetty seurauksen aiheutuminen (KKO 2019:98). Tama patee myos
valvontavastuuseen. Esimies on vastuussa seurauksesta vain, jos voidaan varsin suurella
todenndkdisyydelld osoittaa, ettd esimiehen puuttuminen alaisen toimintaan olisi estdnyt alaisen teon

seurauksen.

Rikoslain 15 luvun (563/1998) 10 §:ssd (563/1998) on sdddetty jokaiselle ilmoitusvelvollisuus
tietoonsa tulleesta tekeilld olevasta, kyseisessd lainkohdassa ldhemmin maédritellystd vakavasta
rikoksesta. Tédssdkin on kysymys varsinaisesta laiminlyontirikoksesta. Téllaisessa tapauksessa
velvollisuus kohdistuu kaikkiin henkildihin (jokaiseen), jolloin myds esimiesviranhaltijan voidaan
katsoa kuuluvan sdéntelyn piiriin. Nédin ollen esimiehen on tehtdvé ilmoitus poliisille tai rikoksella

uhatusta, jos hdnen alaisensa ei sitd tee ja tekeilld oleva rikos on esimerkiksi rehtorin tai muun

8 Tapani — Tolvanen — Hyttinen 2019, s. 220.
9 Ks. tistd tematiikasta myds Heikki Kallio, Valvonta- ja suojeluvastuun laiminlydnti yksityisissd hoiva- ja paivikodeissa.
Lakimies 1/2021, s. 36-56.
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esimiesviranhaltijan tiedossa. Sama koskee toisaalta myos kaikkia muitakin tydyhteisossi
tyoskentelevid. Mikili esimiesviranhaltija havaitsee, ettei alainen ole asiassa lain edellyttimalld
tavalla toiminut, on tdmén tuolloin reagoitava myds alaisen toimimattomuuteen. Nyt ei ole kysymys

tamdn tunnusmerkiston mukaisista teoista.

Edellisten ohella my0s yhdenvertaisuuslain (1325/2014) 14 §:n 2 momentista ja tyoturvallisuuslain
(738/2002) 28 §:std on johdettavissa tyOnantajan edustajan asemassa olevan esimiehen velvollisuus
puuttua alaisensa harjoittamaan hdirintéén ja syrjintdin. Ndissi tapauksissa puuttumisen tavasta ei ole
sdddetty, mutta ainakaan velvollisuutta rikosilmoituksen tekemiseen néistd sdédnndksistd ei voida
johtaa. Toisaalta esimiehen reagoimattomuus voi tissdkin tapauksessa tarkoittaa sité, ettd hin itse
syyllistyy virkavelvollisuuksiensa rikkomiseen tai jopa virka-aseman vaarinkdyttdmiseen, mikali
pyrkii esimerkiksi suosimaan héiritsijdd. Vastaava tilanne voi syntyd, mikéli kyseessd on
syrjintétilanne, johon edelld mainittujen sddnndsten perusteella esimiehen tulisi puuttua. Nyt ei ole

kysymys lain tarkoittamasta syrjintdepdilystd.

Maankéytto- ja rakennuslaissa (132/1999) on sdddetty velvollisuudesta rikosilmoituksen tekemiseen.
Kunnan rakennusvalvontaviranomaisen on rakennustyon keskeyttdmistd taikka uhkasakon tai
teettdmisuhan kéyttamistd edellyttdvin teon tai laiminlyOonnin todettuaan ilmoitettava asiasta
poliisille esitutkintaa varten. Ilmoitus saadaan jittdé tekeméttd, jos tekoa tai laiminlydntid olosuhteet
huomioon ottaen on pidettdvd vdhdisend, eikd yleisen edun ole katsottava vaativan syytteen
nostamista (186 §). Jos ilmoituksen tekemiseen velvollinen kunnan viranomaisen edustaja
(viranhaltija) ei ilmoitusta tee, rakennusvalvontavalvontaviranomaisessa esimiesasemassa olevan on
huolehdittava siitd, ettd ilmoitus tehddin. Laiminlydnti voi ilmetd myds siten, ettei kunnan
toimielimen esitteliji valmistele asiaa esimerkiksi lautakunnassa pédtettdvdksi (jos ilmoituksen
tekeminen on ohje- tai johtosddnndssd méaaratty lautakunnan kasiteltdvéksi). Esimiehen on tillaisessa
tilanteessa reagoitava ja huolehdittava siitd, ettd kysymys rikosilmoituksen tekemisestd esitellddn
toimivaltaiselle viranomaiselle. Reagointivelvollinen esimies voi téllaisessa tilanteessa siten olla
esimerkiksi kuntalain 41 §:n tarkoittama kunnanjohtaja. Tdmén rinnalla reagointivelvollisuus
alkuperdiseen havaintoon liittyen voi olla nimenomaan maankiytté- ja rakennuslain 21 §:n
tarkoittamalla kunnan rakennusvalvontaviranomaisella nimenomaan toimielimend. Tdssd

tapauksessa ei ole kysymys maankdytto- ja rakennuslaissa tarkoitetusta velvollisuudesta.
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Muissa kuin laissa nimenomaisesti mééritellyissd tapauksissa reagointivelvollisuus riippuu siitd, mitd
kunnan sisdisissd normeissa on valvonnasta ja siithen liittyvistd velvoitteista kirjoitettu. Reagoinnin
tapa on lainsddddnndsséd jétetty padsadntdisesti esimiehen tai muun toimivaltaisen viranomaisen
harkintaan. Kuitenkin selvdd on, ettd valvontavelvollisen pitdd toimia niin, ettd alainen lopettaa
virkavelvollisuuksiensa vastaisen toiminnan. Valvontavelvollinen esimies ei saa koskaan antaa
tietoonsa tulleen virkavelvollisuuden vastaisen toiminnan jatkua, jos sellainen menettely on tullut
hénen tietoonsa. Reagointivelvollisuus voi tarkoittaa sitékin, ettd valvontavelvolliselta kysytién,
olisiko hdnen tullut havaita alaisen virkavelvollisuuksien vastainen menettely. Tdssd on kysymys

esimiehen huolellisuusvelvollisuuden méérittelystd (RL 3:7).

Reagointitapoja on muutoin useita. Lievin reagoinnin tapa on keskustelu alaisen kanssa tai
tyopaikkapalaverin pitdminen. Astetta ankarampia ovat virkamieheen kohdistuvat hallinto-
oikeudelliset kurinpitotoimet: huomautus, varoitus ja palvelussuhteen péaéttiminen. Niistd

hallinnollisista keinoista ei ole nyt kysymys.

Yleistd velvollisuutta rikosilmoituksen tekemiseen ei ole. Kuitenkin edelld todetusti joissain
tapauksissa laki edellyttdd ilmoituksen tekemistd poliisille, jolloin ilmoitusvelvollisuuden
laiminlyonti luetaan esimiehen syyksi virkavelvollisuuden rikkomisena. Rikosilmoituksen tekeminen
saatetaan kuitenkin tulkita esimiehen velvollisuudeksi myos silloin, kun sellaista velvollisuutta ei ole
nimenomaisesti sdddetty tai méaritty. Jos virkamiehen rikosvastuun edellytykset tdyttivé teko on
aitheuttanut vahinkoa kunnalle, kunnan etu voi vaatia sitd, ettd asian tutkii poliisi rikoksen
esitutkintana. Korvausvastuun edellytysten selvittiminen voi olla vaikeaa ilman vain poliisin
kdytossd olevia pakkokeinoja ja muita esitutkintatoimenpiteitd. Nyt ei ole kysymys tdllaisesta

tapauksesta.

Korkein oikeus otti rikosilmoituksen tekemisvelvollisuuteen kantaa ennakkopéitoksessdan KKO
2020:53. Ilmavoimien komentaja A oli saanut tietoja, joiden mukaan lennoston komentaja Y oli
johtaessaan Puolustusvoimien vapaaehtoista harjoitusta esiintynyt pdihtyneend ja kéyttdytynyt
epéasiallisesti harjoitukseen osallistuneita kohtaan. Korkeimman oikeuden ratkaisusta ilmenevilld
perusteilla katsottiin, ettd A:n olisi Y:n kurinpitoesimiehena tullut pyytdd esitutkinnan toimittamista

muutaman péivan kuluessa siitd, kun hén oli saanut harjoituksen tapahtumista sellaiset tiedot, ettd
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hinelld oli ollut syyté epdilld Y:n syyllistyneen sotilasrikokseen. Kun A oli ilman perusteltua syyta
tehnyt tutkintapyynnon yli kaksi kuukautta my6hemmin, hidn oli tahallaan jéttinyt tdyttaméttd
palvelusvelvollisuutensa ja siten syyllistynyt palvelusrikokseen. Tdssd tapauksessa rikos oli ilmiselvd

Jja esimiehen velvollisuus saattaa asia esitutkintaan perustui suoraan lakiin (sotilaskurinpitolain 27

$).

Viranhaltijalain 47.1 §:ssd sdddetddn velvollisuudesta tehdd viipyméttd rikosilmoitus, jos kyse on
ilmeisestd virkarikoksesta. Tdssd on siten sdddetty lailla velvollisuus rikosilmoituksen tekemiseen, jos
virkarikos on ilmeinen. Sitd milloin kysymys on téllaisesta ilmeisestd virkarikoksesta, ei kuitenkaan
laissa tai sen esitdissid mitenkiin avata.' Mydskiin oikeuskirjallisuudessa selvyytti sithen, milloin
kyse olisi rikosilmoitusta vaativasta ilmeisestd virkarikoksesta ei ole saatu.!! Vastaava siintely
siséltyy kunnan luottamushenkildiden osalta kuntalain 85 §:n (1484/2016) 2 momenttiin, mutta
senkiin yhteydessi esitydt tai oikeuskirjallisuus ei apuja tulkintaongelmaan niyttiisi antavan.'2
Jossain miirin ongelmallisena voidaan pitdd sité, ettei laista tai sen esitdistd suoraan ilmene milloin
kunnan viranomaisten tulisi rikosilmoitus tehdé seki toisaalta miten ylipdétddn ilmeinen virkarikos
voitaisiin kunnan hallinnollisella pdétokselld todeta olevan olemassa. Esitutkinnan aloittamisen
kynnys ylittyy, kun on syytd epéilld rikosta (ETL 3:3.1). Rikosvastuun edellytykset selvitetddn
esitutkinnassa ja syytteen nostamiseenkin riittivdt todenndkoiset syyt (ROL 1:6.1). Miten on
mahdollista jo ennen esitutkinnan aloittamista todeta virkarikoksen ilmeisyys, joka on korkeampi

kynnys kuin ”syytd epdilld” tai “todenndkdiset syyt”? Lain sanamuoto nostaa velvollisuuden

rikosilmoituksen tekemiseen sangen korkeaksi.

10 Ks. HE 196/2002 vp, s. 68/1-l1.

11 Ks. Hirvonen — Mikinen, Kunnallinen viranhaltija 2006, s. 334; ks. myds Koskinen — Kulla, Virkamiesoikeuden
perusteet 2019, s. 357.

12 Ks. HE 268/2014 vp, s. 200/11 ja Hallituksen esitys Eduskunnalle 192/1994 vp, s. 97/11-98/1 kuntalaiksi. Ks. myés
Harjula — Prattala, Kuntalaki — Tausta ja tulkinnat, 2019, 85 §:n selityksen 3. alaluku ja Arno Hannus — Pekka Hallberg —
Anne E. Niemi, Kuntalaki. Talentum 2009, s. 239.
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Johtopaatos paakysymykseen

Johtopddtos edelld kirjoitetusta on se, ettd kdytettdvissini olevien tietojen perusteella
kaupunginhallituksella ei ole velvollisuutta saattaa Kaipaisen viditteitd rikoksista poliisin
esitutkinnassa selvitettdviksi. Taméd kannanotto on rikosoikeudellisesti perusteltu, koska termi
“ilmeinen” kuvastaa selkedsti korkeampaa nidyttéd kuin esitutkinnan aloittamisen kynnys ja
kielellisesti viittaa jopa syytekynnystékin vahvempaan rikosepdilyyn. Nykysuomen sanakirjassakin
sanalla ”ilmeinen” viitataan varmaan ja kiistattomaan, toki myds todenndkdiseen ja uskottavaan.
Juridiikassa ilmeinen on tarkoittanut perinteisesti todenndkdisyyttd korkeampaa ndyton vaatimusta
(esimerkiksi Myrsky- Rédbind, Verotusmenettely ja muutoksenhaku, Talentum 2015, s. 349).
Johtopaitdkseni pétee sekd tilanteeseen, jossa esitutkinnan kynnys ei ylity, ettd tapaukseen, jossa
esitukinnan kynnys ylittyisi, mutta virkarikos ei olisi ilmeinen. Esitutkinnan kynnyksen ylittymisen
ja ilmoitusvelvollisuuden viliin jd4 kynnys, jonka vallitessa tutkintapyynnoén poliisille saa tehd,
mutta sithen ei ole velvollisuutta. Selvyyden vuoksi korostan, ettd tdssd tapauksessa esitutkinnan
kynnys ei ole rikosoikeudellisesti arvioituna ylittynyt, kun selvityspyyntd perustuu yleisluontoisiin
vditteisiin siitd, ettd kaupunki olisi tahallaan viivyttinyt asemakaavoitusta Kaipaisen edustaman
yhtion mailla. Johtopdcités perustuu olettamaan siitd, ettd kaupungin virkamiesten toiminnassa ei ole
voitu osoittaa hallinnollisessa menettelyssd tai muussa luotettavassa asiantuntija-arviossa

virkatoiminnassa noudatettavien sddnnosten tai mddrdysten vastaista toimintaa.
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