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Tiivistelméa Selvityksessa tarkastellaan julkisen vallan kayttajan vahingonkorvausvastuun

séantelyn toimivuutta ja sadntelyn mahdollisia kehitystarpeita. Selvityksessa arvi-
oidaan, miten sdantely ja sen soveltamiskaytantd vastaavat niita vaatimuksia, joita
julkisen vallan kayttdjan vahingonkorvausvastuulle on perusteltua asettaa. Arvi-
oinnin kohteena ovat standardisd&nnds, muutoksenhakuvaatimus, kannerajoitus,
viranomaisneuvontaa koskevaa oikeustila seka tarve korvata perus- ja ihmisoike-
usloukkaukset ja julkisyhteisn aiheuttama karsimys.

Selvityksessa analysoidaan julkisen vallan kayttdjan vahingonkorvausvastuun
vallitsevaa oikeustilaa suhteessa vahingonkorvausoikeuden kehityspiirteisiin, hal-
linto-oikeudelliseen saantelyyn, perusoikeuksien oikeustilalle asettamiin vaatimuk-
siin sekd Euroopan ihmisoikeussopimuksen ja EY-oikeuden jésenvaltion vahin-
gonkorvausvastuun kansalliselle oikeudelle asettamiin velvoitteisiin.

Selvityksessa puolletaan standardisaannoksen, muutoksenhakuvaatimuksen ja
kannerajoituksen kumoamista. Vahingonkorvauslakiin suositetaan otettavaksi
sdannokset virheelliseen viranomaisneuvontaan liittyvasta korvausvastuusta, pe-
rus- ja ihmisoikeusloukkauksen korvaamisesta seka julkisen vallan kayttajan toi-
minnassa aiheutuneesta, VahL 5:6 §:ssa tarkoitetusta, karsimyksesta.

Koska kysymyksessd on yksityisen vahinkoa karsineen oikeusturva suhteessa
vahinkoa aiheuttaneeseen julkisen vallan kayttdjaan, selvityksessé korostetaan
tarvetta saannelld julkisen vallan kayttajan korvausvastuusta tavalla, joka johtaa
ymmarrettdvaan, mahdollisimman ennakoitavaan ja yhdenmukaiseen korvauskéy-
tantaon.
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skadestand, offentligt samfund

| utredningen betraktas hur val regleringen om offentliga samfunds skadestands-
ansvar fungerar och om det finns eventuella utvecklingsbehov i friga om denna
reglering. | utredningen beddms hur regleringen och dess tillampningspraxis mot-
svarar de krav som med fog kan stéllas pa offentliga samfunds skadestandsan-
svar. Standardbestammelsen, kravet pa andringssokande, restriktionen som géller
véackande av talan, rattslaget kring myndighetsradgivning samt behovet att ersétta
krénkningar av de grundlaggande och manskliga rattigheterna och lidande orsakat
av ett offentligt samfund bedéms i utredningen.

| utredningen analyseras det radande rattslaget av offentliga samfunds ska-
destandsansvar i forhallande till utvecklingstrender inom skadestandsratten, den
forvaltningsréattsliga regleringen, de krav som de grundldggande fri- och réattighe-
terna staller pa rattslaget samt de forpliktelser som den europeiska manniskoratts-
konventionen och medlemsstaternas skadestandsansvar i EG-rétten stéller pa
den nationella rétten.

Upphévandet av standardbestammelsen, kravet pa andringssokande och restrik-
tionen om vackande av talan understods i utredningen. Det rekommenderas att i
skadestandslagen ska intas bestammelser om skadestandsansvaret vid felaktig
myndighetsradgivning, erséttning for krankning av de grundlaggande och manskli-
ga rattigheterna samt lidande avsett i 5 kap. 6 § i skadestandslagen som orsakats
i de offentliga samfundens verksamhet.

Eftersom det &r fraga om rattsskyddet for privatperson som lidit skada i forhallan-
de till ett offentligt samfund som orsakat skada, framhévs det i utredningen att det
finns ett behov av att reglera offentliga samfunds skadestandsansvar pa ett satt
som resulterar i ersattningspraxis som ar forstaelig, enhetlig och sa férutsagbar
som méjligt.
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1 JOHDANTO
1.1 Julkisen vallan kayttajan korvausvastuu vahingonkorvauslaissa

Vahingonkorvausoikeudellisen jérjestelmén laht6kohtia on korvauksettomuuden periaa-
te. Jokaisen on karsittava itse vahinkonsa, ellei han voi ndyttaa lain mukaisten vahin-
gonkorvausvastuun edellytysten tayttyneen. Vahingonkorvausnormisto on muodostettu
korvausvastuun liiallisen laajentumisen nakokulmasta. Tama lahtokohta nékyy erityisen
voimakkaasti julkisen vallan kdytOstd seuraavan korvausvastuun sddntelyssd. Vahin-
gonkorvauslain séataminen 1970-luvulla merkitsi valtion ja kuntien korvausvastuun
osalta huomattavaa muutosta aiempaan oikeustilaan. Varmuudella ei voinut ennustaa,
kuinka merkittdva taloudellinen rasitus julkisyhteisoihin kohdistuisi, kun avattiin mah-
dollisuus vaatia vahingonkorvausta myds julkisen vallan k&ytost4 aiheutuneista vahin-
goista. Tata taustaa vasten oli luontevaa, etta julkishallinnon korvausvastuuta tahdottiin
sdddostasolla rajoittaa. Viranomaisten vahingonkorvausvastuuta on rajoitettu useissa
eurooppalaisissa oikeusjarjestyksissa.

Julkisyhteisd on vahingonkorvauslaissa rinnastettu mihin tahansa tyénantajaan tilanteis-
sa, joissa harjoitetaan yksityisoikeudellista toimintaa. Tatd muuta kuin julkisen vallan
kaytoksi luettavaa toimintaa voidaan kutsua tosiasialliseksi hallintotoiminnaksi. Esi-
merkiksi yleisten kulkuvéylien kunnossapito, puhtaanapitotehtavat, kulttuuripalvelujen
jarjestdminen ja opetus yleisissa oppilaitoksissa kuuluu tdh&dn ryhmaan. Julkisyhteisd on
vastuussa tosiasiallisessa hallintotoiminnassa aiheutuneesta vahingosta VahL 3:1 8:n
mukaan. Kun julkisyhteison tyontekijé tai yhteisoon virka- tai siihen verrattavassa pal-
velussuhteessa oleva henkild on aiheuttanut vahingon virheelldan tai laiminlyonnillaén
tallaisen toiminnan yhteydessd, vastuu kanavoituu vahinkoa aiheuttaneen henkilén
tydnantajalle (VahL 6:2). Korvausvastuun syntyminen edellyttaa tydntekijén virhetta tai
laiminlyontia, mutta ei tyonantajan tuottamusta. Vastuu syntyy myds silloin, kun on
mahdotonta osoittaa yksittdisen julkisyhteisdn toimielimen tai tyontekijan huolimatto-
muus (anonyymi tuottamus). Julkisen vallan kéyttdja on vastuussa seké julkista valtaa
kayttdvan orgaanin tyontekijoiden tuottamuksen perusteella (isénnanvastuu) ettd oman
tuottamuksensa perusteella (orgaanivastuu).

Kun julkisyhteis0 tai yksityisoikeudellinen yhteiso on aiheuttanut vahingon julkista val-
taa kayttéen, korvausvastuu maéraytyy VahL 3:2 8:n mukaan. S&&nnoksen mukaan jul-
kisyhteisd on velvollinen korvaamaan vahingon, joka aiheutuu julkista valtaa kéytetta-
essé virheen tai laiminlyénnin johdosta. Lainkohdan mukaan virheella tai laiminlyonnil-
l& julkista valtaa kdyttaen aiheutettu vahinko tulee kuitenkin korvattavaksi vain siiné
tapauksessa, ettd toimen tai tehtavén suorittamiselle sen laatu ja tarkoitus huomioon
ottaen kohtuudella asetettavia vaatimuksia ei ole noudatettu. Tdma standardisaannok-
seksi kutsuttu lainkohta on yksi vahingonkorvauslain kolmesta sadannoksesta, joilla on
rajoitettu julkisen vallan kayttoon liittyvaa korvausvastuuta. Standardisddnnos maéritte-
lee korvausvelvollisuuteen johtavaa tuottamuksen astetta, joka on sadnnelty yleisestéd
tuottamusvastuusta poikkeavasti. Kyseistd lainkohtaa sovelletaan kaikkiin julkista val-
taa kayttaviin oikeussubjekteihin riippumatta siitd, ovatko ne julkisyhteistja vai yksi-
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tyisoikeudellisia toimijoita. Tassé selvityksessa tarkastellaan ainoastaan vahingonkor-
vauslakiin perustuvaa julkisen vallan kaytto6n liittyvaa vahingonkorvausvastuuta.*

VahL 3:4 sisaltdd muutoksenhakuvaatimuksen, joka korostaa vahinkoa kérsineen tahon
aktiivisuuden merkitystd korvausvastuun edellytyksend. S&annoksen mukaan vahinkoa
karsineella ei ole lahtokohtaisesti oikeutta saada valtiolta tai kunnalta korvausta vahin-
gosta, jolta héan olisi voinut valttyd hakemalla muutosta.

Kannerajoituksella (VahL 3:5) asetetaan lisdedellytyksi& korvauskanteen nostamiselle,
kun vahinko on seurausta paatoksestd, jonka on tehnyt valtioneuvosto, ministerio, val-
tioneuvoston kanslia, tuomioistuin tai tuomari. Kannetta ei saa nostaa, ellei paatosta ole
muutettu tai kumottu taikka ellei virheen tehnytta ole todettu syylliseksi virkarikokseen
tai velvoitettu korvaamaan vahinkoa. Milloin hallintoviranomaisen paatokseen on haettu
muutosta valtioneuvostolta, korkeimmalta hallinto-oikeudelta tai virkaylioikeudelta,
paatoksestd aiheutuneen vahingon korvaamisesta ei saa nostaa kannetta silt4 osin kuin
paatds on jatetty pysyvaksi.

Edella mainitut sddnnokset heijastavat tarvetta Kiristaa julkisen vallan kéyttajan korva-
usvastuun edellytyksia ja kaantden tarvetta lieventdd viranomaisten korvausvastuuta.
Julkisen vallan kayttajan korvausvastuuta koskevien rajoitusten liséksi vahingonkor-
vauslaki siséltdd kaksi muuta julkisen vallan kéyttdjan korvausvastuun laajuuteen liitty-
vad sdannostd. VahL 5:1 §:n mukaan julkista valtaa kdyttden aiheutettu varallisuusva-
hinko tulee korvattavaksi. VahL 3:6 sisaltaa sovittelusd&nnoksen, jonka perusteella on
mahdollista kohtuullistaa julkisen vallan kdyton yhteydessa aiheutetun vahingon korva-
usmaéarad, jos korvausvelvollisuus harkitaan ilmeisesti kohtuuttomaksi tai jos sovitte-
luun on erityista syyta vahingon suuruus seka muut olosuhteet huomioon ottaen. Kysy-
mys on poikkeuksesta yleiseen sovittelusdannokseen. Sovittelukynnys on julkisen val-
lan kayttdjan vahingonkorvausvastuun osalta asetettu tavallista korkeammalle.

1.2 Selvityksen tausta ja tavoitteet

Vahingonkorvauslaki on ollut voimassa lahes 40 vuotta. VVahingonkorvauslakia séadet-
téessd ajatuksena oli, ettd vahingonkorvausoikeus kehittyisi oikeuskdytannossa ja oike-
ustieteessd. Julkisen vallan kayttdjan korvausvastuuta séantelevéd standardisadnnos on
sisalloltaan tulkinnanvarainen. Vahingonkorvauslain esitdissa sité ei tdsmennetty. Myos
julkisen vallan kayton kasite, jolla on keskeinen merkitys julkisen vallan kayttajan kor-
vausvastuun syntyedellytysten ja vastuun laajuuden kannalta, jai esitdissa maarittele-
matta.

Julkisyhteison korvausvastuuta koskeviin vahingonkorvauslain sadnnoksiin ei ole lain
voimaantulon jélkeen tehty olennaisia muutoksia. Lain sadtdmisen jalkeen on kuitenkin
tapahtunut oikeudellista kehityst& niilla oikeudenaloilla (vahingonkorvausoikeus, hallin-

! Tastd seuraa, ettei selvityksessa arvioida julkisen vallan kayttajan muuhun kuin vahingonkorvauslakiin
perustuvaa korvausvastuuta. N&in ollen esimerkiksi ratkaisu KKO 2010:28, jossa arvioitavana oli valtion
vahingonkorvausvastuu oikeuskaytannossa kehittyneen kiinteistdn omistajan huolenpitovelvollisuuden perus-
teella, ei ole tarkastelun kohteena.
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to-oikeus, valtiosédéntdoikeus, Eurooppa-oikeus), jotka ovat kytkoksissé julkisen vallan
kayttdjan korvausvastuuseen. Myos julkishallinto toimintaymparisténa on muuttunut.

Julkisen vallan kayttdjan korvausvastuuta voidaan lahestyd lukuisista eri nakokulmista.
Vahingonkorvauslakia valmisteltaessa korvausvastuuproblematiikkaa tarkasteltiin velvoi-
teoikeudelle tyypillisesti velallisen eli julkisyhteisén ndkokulmasta. VVahingonkorvauslain
uudistamistarpeita kartoittaneessa oikeusministerion selvityksessa vuodelta 19982 painotet-
tiin vahingonkorvauslain esitdistd poiketen vahinkoa karsineen yksityisen oikeussuojaa.
Painotuksen muutos liittyy muutoksiin oikeuspoliittisissa arvostuksissa. Selvityksessa
kyseenalaistettiin julkisen vallan kéyttdjan korvausvastuun rajoittaminen toiminnan
luonteen ja taloudellisten nakokohtien perusteella. Selvityksen laatimisen jalkeen erityi-
sesti Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytantd on asettanut uusia vaati-
muksia Euroopan valtioiden kansallisille vahingonkorvausjarjestelmille. Julkisyhteison
korvausvastuuta koskevaa lainsdéddantda on uudistettu useissa Euroopan maissa viimei-
sen kymmenen vuoden kuluessa (Viro 2001, Belgia ja Slovakia 2003, Liettua ja Puola
2004, Latvia 2005).

Tassa selvityksessa arvioidaan vahingonkorvauslain siséltdman julkisen vallan kayttdjan
korvausvastuun sééntelyn ja sen perusteella annettujen korkeimman oikeuden ratkaisu-
jen muodostaman oikeustilan toimivuutta ja tarkoituksenmukaisuutta. Selvityksessé
tarkastellaan toimeksiannon mukaan julkisen vallan k&yton késitettd, standardisaannos-
td4, muutoksenhakuvaatimusta, kannekieltoa, valvonta- ja tarkastustoimintaan liittyvaa
vastuuta, neuvontaan liittyvaa vastuuta, karsimyskorvauksen maardamista julkisen val-
lan kéyton yhteydessa seké vastuun jakautumista tilanteissa, joissa julkisen vallan kayt-
toa sisdltdva tehtava on annettu yksityisoikeudellisen toimijan hoidettavaksi. Koska
standardisdannds on eniten kaytdnndssa sovellettu rajoitussaannés ja tarve sen Ku-
moamiseen on nostettu esiin jo oikeusministerion selvityksessd 1998, sen tarkastelu
korostuu selvityksessa.

Tarkoituksena on tuoda esiin, mika on vahingonkorvauslakiin perustuvan korvausvas-
tuun siséltd, kun vahinko on aiheutettu julkista valtaa kéayttden. Julkisen vallan kayttajan
toiminnasta vahinkoa karsineen oikeussuojaan vaikuttaa kuitenkin paitsi aineellinen
lainsdddantdé myods ne oikeussuojatiet, joita hanelld on kaytettavissaan. Tamén selvityk-
sen toimeksiantoon ei kuulu arvioida vahinkoa karsineen oikeusturvan asianmukaisuutta
oikeussuojateiden nédkokulmasta, joten menettelyllinen oikeusturva rajautuu tarkastelun
ulkopuolelle.

Julkisen vallan kayttdjan vahingonkorvausvastuun sisallon selvittdmisessé otetaan huo-
mioon vahingonkorvauslain esitydt®. Lainvalmisteluasiakirjojen oikeuslahdearvo on
tosin heikentynyt esitéiden ian, niukkasanaisuuden ja yhteiskunnassa vahingonkorvaus-
lain s&atdmisen jalkeen niin julkishallinnon toimintaymparistossa kuin lainsdadannossé
tapahtuneiden muutosten seurauksena. Huomiota kiinnitetddn myds Ruotsin vahingon-
korvauslain esitihin, silla kyseessa oli aikanaan yhteispohjoismainen valmistelu.*
Ruotsin saantely oli voimaan tullessaan lahes identtinen suomalaisen séaéntelyn kanssa.

2 Ks. Selvitys vahingonkorvauslain uudistamistarpeesta. Tyéryhman selvitys. Oikeusministerio 1998.
¥ Ks. HE 187/1973 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle vahingonkorvausta koskevaksi lainsaadannoksi.
* Prop. 1972:5. Proposition med forslag till skadestandslag.
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Korkein oikeus on antanut vahingonkorvauslain saatamisen jélkeen lédhes 40 julkisen
vallan kayttdjan korvausvastuuta koskevaa ratkaisua. Naissa ratkaisuissa ei tosin lahes-
kaan aina ole jouduttu ottamaan kantaa julkisen vallan kayttajan korvausvastuun sisal-
toa koskeviin erityisiin oikeuskysymyksiin vaan esimerkiksi yleisempiin vahingonkor-
vausoikeudellisiin ongelmiin kuten syy-yhteyteen tai aiheutuneen vahingon maaraan.
Selvityksessa on hyddynnetty hovioikeuden ratkaisukaytantod silta osin, kun se tukee
korkeimman oikeuden ratkaisulinjaa sellaisessa asiassa, josta on olemassa vain niukasti
korkeimman oikeuden kaytantoa.

Selvityksessa arvioidaan julkisen vallan kayttdjan korvausvastuun nykytilaa ottaen
huomioon julkisen vallan kayttdjan korvausvastuuseen vaikuttavat vahingonkorvausoi-
keuden keskeiset kehityspiirteet. VVahingonkorvauslain saitdmisen jalkeen Suomi on
liittynyt Euroopan ihmisoikeussopimukseen samoin kuin Euroopan Unionin j&seneksi.
Selvityksessa arvioidaan, mita velvoitteita ja haasteita Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sen soveltamiskaytanto ja yhteisooikeus mahdollisesti asettavat kansallisella tasolla jul-
kisen vallan kéyttdjan vahingonkorvausvastuulle. Selvityksessd painottuu Euroopan
ihmisoikeussopimuksen merkitys vahingonkorvausoikeutta kehittdvand elementtiné.
Kysymys on kansainvalisesta velvoitteesta, jonka huomioon ottaminen kansallisella
tasolla ei ole harkinnanvaraista. Euroopan ihmisoikeussopimuksen sisaltdma vahinkojen
hyvitysjarjestelma poikkeaa suomalaisen vahingonkorvausjarjestelman peruslahtdkoh-
dista ja asettaa néin ollen kansalliselle vahingonkorvausoikeudelle totutusta poikkeavia
vaatimuksia lainsaadanneén kehittamiseksi.®

Julkisen vallan kéyttajan vahingonkorvausvastuun perusta on PL 118 §, jonka mukaan
jokaisella, joka on karsinyt vahinkoa virkamiehen tai muun julkista tehtdvaa hoitavan
henkilon lainvastaisen toimenpiteen tai laiminlyénnin vuoksi, on oikeus vaatia vahin-
gonkorvausta julkisyhteisolta taikka virkamiehelté tai muulta julkista tehtdvaa hoitaval-
ta sen mukaan kuin lailla tarkemmin séadetaan. Julkisen vallan kéyttdjan korvausvastuu
sijoittuu julkishallinnon toimintaymparistoon. Kysymys on julkisen vallan kéyttdjan ja
yksityisen valisestd oikeussuhteesta. Néité erityispiirteitd esitellaédn johdannossa lyhyes-
ti ikdan kuin taustoittamaan sitd soveltamisymparistod, jossa liikutaan, kun viranomai-
sen toiminnasta seuraa vahinkoa. Lisaksi tarkastellaan niita tavoitteita, joita on perustel-
tua asettaa julkisen vallan kayttajan korvausvastuun saéantelylle.

1.3 Mika on muuttunut?

Julkishallinnon rakenne ja toimintamuodot ovat muuttuneet huomattavasti vahingon-
korvauslain séatamisen jélkeen. Valtion ja kuntien rooli kansalaisten jokapaivaisessa
elamassa ja elinkeinoelamassa on nyt paljon merkittdvampi kuin vahingonkorvauslakia
valmisteltaessa. Neljan vuosikymmenen kuluessa viranomaisten tehtdvéakenttd on laa-
jentunut ja kehitys on jatkunut huolimatta siitd, ettd osa julkishallinnolle kuuluvista toi-
minnoista on delegoitu yksityisluonteisten oikeushenkildiden hoidettavaksi. Deregulaa-

> Hovioikeusaineisto on keratty aiemmin selvityksen laatijan vaitdskirjaa varten. Ks. tarkemmin Hakalehto-
Wainio, Suvianna: Valta ja vahinko. Julkisen vallan kayttajan vahingonkorvausvastuu vahingonkorvauslaissa.
Talentum 2008.

¢ Ks. Hakalehto-Wainio, Suvianna: Kohti ihmisoikeusmy®nteisempéa vahingonkorvausoikeutta? LM 2005 s.
859-883.
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tio ja privatisointi ovatkin osoittautumassa rajallisiksi ilmi6iksi julkishallinnon toiminta-
alueen jatkuvasti kasvaessa.

Vahingonkorvausoikeus on kehittynyt vahingonkorvauslain séatamisen jalkeen niin
lainsdddannossa kuin oikeuskéytdnndssékin vastuuta ankaroittavaan suuntaan. Syyné
on yleensa ollut tarve vahvistaa vahingonkarsijoiden oikeussuojaa. Oikeudenmukainen
riskinjako on edellyttanyt korostettua huolellisuusvelvollisuutta esimerkiksi tilanteissa,
joissa toiminnan harjoittaja on saanut aikaan potentiaalisten vahingonkarsijoiden turval-
lisuuteen kohdistuvan riskin.

Aineettomien vahinkojen korvaamisen merkityksen kasvu on nahtévissa eurooppalaises-
sa vahingonkorvausoikeudessa yhtend kaikkein selkeimpana kehityspiirteend. Keskei-
nen aineettomien vahinkojen korvaamiseen vaikuttanut tekija on Euroopan ihmisoike-
ussopimus, jonka soveltamiskaytdnndssa on saanndnmukaisesti velvoitettu valtiot kor-
vaamaan myos ihmisoikeusloukkauksen seurauksena aiheutunut aineeton vahinko.

Viranomaisten kaytettavaksi osoitetut voimavarat eivat ole lisddntyneet samassa suh-
teessa toiminnalle asetettujen velvoitteiden kanssa. Tasta on seurauksena vahinkoriskin
kohoaminen ja julkisen vallan kayttajan korvausvastuun kaytannon merkityksen kasvu.
Euroopassa on havaittavissa kasvavaa tutkimuksellista kiinnostusta viranomaisen kor-
vausvastuuta kohtaan. Julkisyhteisgja vastaan nostettujen korvauskanteiden méaran on
todettu kasvaneen useissa Euroopan maissa ja julkishallinnon korvausvastuuta koskevaa
lainsd&dantoa on uudistettu.

Yksityisen oikeudellinen asema suhteessa julkisen vallan kayttajaan on kokenut monia
muutoksia vahingonkorvauslain saatdmisen jalkeen. Perustuslaki, hallintolaki ja muu
hallinto-oikeudellinen sdéntely asettavat laatuvaatimuksia julkisen vallan kaytolle. Hal-
linto-oikeuden keskeinen lahtokohta on yksityisen oikeusturvasta huolehtiminen. Perus-
tuslaki velvoittaa julkisen vallan kayttdjan huolehtimaan oikeussuojan tehokkuudesta.
Tama sisaltda kansalaisen oikeuden saada korvaus julkisen vallan kéyttdjan aiheutta-
masta vahingosta.

Lains&dadannossé on luotu yksityisille lisd4 oikeuksia. Tdmén kehityksen seurauksena
yksityisten perustellut odotukset julkishallinnon toimijoita kohtaan ovat yhd moninai-
sempia. Oman haasteensa julkisyhteison vahingonkorvausvastuulle tuovat viranomais-
ten toimintaa saantelevéat normit, joiden maara on 1970-luvulta kasvanut moninkertai-
seksi samalla kun s&anndkset on muotoiltu yha tulkinnanvaraisemmiksi. VVahingonkor-
vausoikeus tarjoaa oikeusjarjestyksen yksityisille saatdmille oikeuksille suojaa tilanteis-
sa, joissa yksityisen oikeus ei ole toteutunut eika sitd ole mahdollista toteuttaa tehok-
kaasti muilla tavoin kuin vahingonkorvausvastuun avulla.

Viime vuosikymmenet ovat tuoneet mukanaan Euroopan unionin jasenyyteen liittyvat
haasteet sekd muiden kansainvalisten velvoitteiden asettamat vaatimukset. Jasenvaltion
vahingonkorvausvastuuta koskeva doktriini samoin kuin Euroopan ihmisoikeustuomio-
istuimen ihmisoikeusloukkausten korvaamista koskeva ratkaisukdytanté on otettava
huomioon kansallisella tasolla. Ndiden kansainvélisten velvoitteiden kansalliseen va-
hingonkorvausoikeuteen ulottuvat vaikutukset ndyttavat ehké jopa yllattaneen suomalai-
sen lainsaatajan ja lainkayttajan.
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1.4 Julkishallinto toimintaymparistona ja hallinto-oikeussuhteen
erityispiirteet

Vahingonkorvausoikeuden muotoutumisen lahtokohtana on ollut kahden tasavahvan
yksityisen toimijan vélinen oikeussuhde, jossa toisen toiminnasta on aiheutunut vahin-
koa toiselle. Mydhemmin on annettu merkitysta osapuolten kantokyvylle ja muille va-
rallisuusasemaan vaikuttaville tekijoille. Toimintavapaus on joutunut antamaan tilaa
kohtuudelle ja heikomman osapuolen suojelemiselle. VVahingonkorvausoikeuteen eivét
alun perin kuuluneet yksityisen ja julkisen vallan kayttajan valiset vahinkotilanteet. Jul-
kisyhteisdjen korvausvastuu on melko uusi ilmi6 oikeusjérjestyksessd. Vahingonkor-
vauslain esitdiden perusteella nayttad siltd, ettei hallinto-oikeudellisiin nékdkohtiin
kiinnitetty huomiota julkisen vallan kayttdjan korvausvastuun séatamisen yhteydessa.
Julkishallinnon toimintaan viittaa ainoastaan hallituksen esitdistd ilmeneva pyrkimys
suojata viranomaistoiminnan sujuvuutta.

Julkishallinnon toimintaymparistd eroaa omaksi kokonaisuudekseen sen rakenteiden,
tehtdvien ja toimijoiden perusteella. Toimintaympariston erityisluonnetta korostavat
viranomaistoiminnan tavoitteet, velvoitteet ja toimintatavat. Julkisen vallan kéyttdjan
vahingonkorvausvastuuta koskevien asioiden yhteydessd nousevat esiin muun muassa
viranomaisen velvollisuus turvata yksityisen oikeudet, vaatimus toiminnan asianmukai-
suudesta ja hyvasta hallinnosta, viranomaisen velvollisuus toteuttaa yleistd etua samoin
kuin oikeus ja velvollisuus harkintavallan kayttoon paatoksenteossa.

Hallinto-oikeussuhde poikkeaa monin tavoin kahden yksityisen valisesta oikeussuhtees-
ta. Viranomaisten toimivalta ja hallinnossa kéytettdvat muodot ja menettelytavat on
sidottu lakiin ja hallinnon periaatteisiin. Yksityisella on monenlaisia oikeuksia suhteessa
viranomaiseen. Oikeussuhdetta leimaavat julkisen vallan kéyttajan velvollisuudet suh-
teessa yksityiseen. Hallinto-oikeussuhteeseen ei kuulu lahtokohtainen vapaus toimia, ja
osapuolten vapaus paattaa toiminnastaan eroaa yksityisoikeudellisesta suhteesta. Hallin-
to-oikeussuhde on sopimusoikeudellista oikeussuhdetta epdsymmetrisempi, silla hallin-
nollinen sééntely on yksipuolisempaa ja velvoittavaa.

Hallinto-oikeussuhteen julkisoikeudellisena erityispiirteena on pidetty nimenomaan
yksipuolisen valtaelementin olemassaoloa. Julkisen vallan kayttdjan valtaa ovat kasvat-
taneet muun muassa viranomaisten lisdantynyt puuttuminen yksityisen elaman eri aluei-
siin sekd hallintotoiminnassa vaadittava erityisasiantuntemus. Viranomaisten harkinta-
valta on lisdantynyt, kun normisto on luonteeltaan avointa. Joissakin viranomaisen ja
yksityisen valisissa oikeussuhteissa pakolla ja monopolityyppisellad asemalla on merki-
tystd. Vaikka valtaelementti on joissakin hallinto-oikeussuhteissa heikentynyt, viran-
omaisen asiantuntemukseen perustuva tiedollinen ylivertaisuus ja hallintotoiminnan
yksityiselle luomat perustellut odotukset antavat aiheen rinnastaa oikeussuhde kulutta-
ja—elinkeinonharjoittaja-suhteeseen. Julkisen vallan kayttajan korvausvastuu on ik&an
kuin julkishallinnon kuluttajansuojaa. Hallinto-oikeussuhteessa yksityisen tunnustetaan
tarvitsevan erityisté suojelua oikeusturvansa takeeksi.

Yksityisen luottamus julkiseen valtaan on keskeinen elementti hallinnon ja yksityisen
valisessd vuorovaikutussuhteessa. Hallinto-oikeuden tavoitteena on suojata julkisen
vallan kayttdjan kanssa asioivaa yksityistd, jota pidetddn lahtokohtaisesti hallinto-
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oikeussuhteen heikompana osapuolena. Viranomaisten velvollisuudet luovat yksityiselle
oikeuksia. Velvollisuuksien laiminlydnnin yhteydessé tulevat tarkasteltaviksi viran-
omaisen mahdollinen tuottamus ja laiminlyénnisté aiheutuvan seurauksen vahingonkor-
vausoikeudellinen luonne vahinkona.

1.5 Julkisen vallan kayttajan korvausvastuu ja vahingonkorvausoikeuden
tavoitteet

Vahingonkorvausvastuun asettamisen taustalla on tasapainon ldéytdminen vahingonai-
heuttajatahon toimintavapauden ja vahingonkérsijan turvallisuuden vélill4. Vahingon-
korvausoikeutta tarvitaan jakamaan vahinkoriski vahinkotilanteen osapuolten kesken
siten, ettd vapaus ja turvallisuus ovat oikeudenmukaisessa suhteessa kesken&én. Jul-
kisyhteisojen vastuun laajuudella on huomattava merkitys seké julkisyhteistjen talou-
delle etté kansalaisten oikeusturvalle.

Se arvo- ja tavoitepohja, jonka lainsaataja on julkisen vallan kayttdjan korvausvastuun
mallille valinnut, heijastaa vahingonkorvauslain valmistelun ja sd&tamisen aikaisen jul-
kishallinnon roolia suomalaisessa yhteiskunnassa. Arvopohjassa tiivistyy korvaukset-
tomuuden lahtokohdan korostaminen. Julkisen vallan k&yttdjan toimintavapautta on
suojattu viranomaisten ratkaisupakon ja hallintotoiminnan sujuvuuden nimissa. Mallissa
on myo6s pyritty rajoittamaan korvausvastuusta seuraavaa taloudellista rasitusta ilman
etta sitd olisi nimenomaisesti punnittu yksityisen oikeusturvatarpeita vasten.

Vahingonkorvausvastuun tavoitteet maaradvat perustan korvausvastuun edellytysten
muotoilulle ja korvausmaéérille. Jos tavoitteet johdetaan vahingonkarsijan oikeussuojaa
ja korvaustarvetta painottavista arvoista, korvausvastuu on laajempaa ja korvausmaarét
suurempia kuin sellaisessa jarjestelmdssd, jossa huomio keskittyy esimerkiksi vahin-
gonaiheuttajan toimintaedellytysten turvaamiseen. Pohjoismaisessa doktriinissa oikeus-
suhteen velvoitettua osapuolta (vahingonaiheuttajaa) suojataan esimerkiksi vastuuedel-
lytysten muotoilun ja korvauksen sovittelusdanndsten avulla. VVahingonkarsijan suojaa-
miseen johtavat puolestaan esimerkiksi korostetun huolellisuusvelvollisuuden sovelta-
minen ja korvauskelpoisuuden ulottaminen mahdollisimman monenlaisiin vahinkotyyp-
peihin. Julkisen vallan kayttajan korvausvastuuta koskevassa sadntelyssa on kiristetty
vastuuedellytyksia yleiseen tuottamusvastuuseen verrattuna. Toisaalta lainsadtaja on
ulottanut korvauskelpoisuuden myds varallisuusvahinkoihin ja katsonut aiheelliseksi
kaventaa mahdollisuutta sovitella vahingonkorvauksen maéaraa.

Suomalaisessa vahingonkorvausdoktriinissa vahingonkorvausoikeuden tavoitteiksi nos-
tetaan tavallisesti hyvitys- ja preventiotavoitteet. Hyvitystavoite on vahingonkorvaus-
laissa korvausvastuun ensisijainen tavoite. Sen paaajatuksena on korvata vahinkoa kar-
sineen osapuolen menetys ja palauttaa tasapaino oikeudenloukkauksen osapuolten valil-
le. Julkisen vallan kayttdjan aiheuttamien vahinkojen yhteydessé hyvitystavoite vahvis-
tuu sen vuoksi, ettd puhtaat taloudelliset vahingot ovat VahL 5:1 8:n mukaan korvaus-
kelpoisia.

Standardisaannés, muutoksenhakuvaatimus ja kannekielto rajoittavat vastuuta julkisen
vallan kéyttdmisestd, jolloin hyvitystavoite ei toteudu yht&d voimakkaasti kuin vahin-
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gonkorvausoikeudessa yleensa. Lainsaatdja on valinnut saantelyn lahtékohdaksi vahin-
gonaiheuttajan ndkékulman. Julkisen vallan kayttdjan aiheuttamien vahinkojen korvaa-
minen yhteiskunnassa on arvotettu vahemman térkeéksi verrattuna muiden tahojen ai-
heuttamien vahinkojen kompensointiin.

Vahingonkorvausnormistolla on néhty olevan kayttaytymista ohjaavaa eli preventiivista
vaikutusta. Preventiota tarkastellaan perinteisestd moraalia luovasta ulottuvuudesta poi-
keten yh& useammin taloudellisena tekijana, jolla voi olla merkitystad seka vahinkojen
ennalta ehkéisyssé ettd niiden vaikutusten rajoittamisessa. Potentiaalisen vahingonai-
heuttajan nakdkulmasta korvausvastuu asettaa taloudellisen kannustimen valttaa vahin-
koja. Vahingonkorvausnormistolla voidaan painostaa toimimaan méaératylla tavalla.

Prevention teho vaihtelee vahingonaiheuttajaryhmissa ja toiminnoissa. Sen merkitys
korostunee tilanteissa, joissa harkinnalla ja suunnitelmallisuudella on keskeinen osa.
Julkishallinnon toiminta on tavoitteellista ja lakiin sidottua. Kun erilaiset saannokset
ohjaavat viranomaistoimintaa, menettelylle asetettavat vaatimukset ovat havaittavissa
helpommin kuin ohjeistamattomassa toiminnassa. Tdmé saattaa lisata korvausvastuun
preventiivistd merkitystd. Kun julkista valtaa kayttava taho joutuu tuomioistuimen paa-
toksen seurauksena korvaamaan aiheuttamansa vahingon, sen voidaan perustellusti
odottaa suhtautuvan toimintaansa kohdistuneeseen arvioon vakavasti esimerkiksi muut-
tamalla tarvittaessa toimintatapojaan. Oikeusturvan toteutuminen julkishallinnossa edel-
Iyttdd, ettd korvausvastuulla on julkisen vallan kayttdjaédn kohdistuvana preventiivistéa
vaikutusta.

Nékemykset vahingonkorvausoikeuden tavoitteista ovat yhteydessa yhteiskunnan poliit-
tiseen ilmapiiriin, yhteiskuntamoraaliin ja talouspolitiikkaan. Julkishallinnon korvaus-
vastuun tavoitteet ovat sidoksissa siihen, miten julkisen vallan kayttajan ja yksityisen
valinen suhde seké julkishallinnon velvollisuudet ja oikeudet ndhdaan yhteiskunnassa.
Tassa selvityksessa on omaksuttu nakemys, jonka mukaan viranomaisen vahingonkor-
vausvastuun tavoitteena on ensisijaisesti hyvittaa yksityiselle hallintotoiminnassa aiheu-
tunut vahinko. Taman lisaksi korvausvastuulla katsotaan olevan myonteinen ja toimin-
taa kehittdva vaikutus viranomaistoiminnan asianmukaisuuteen siten, ettd vahinkojen
aiheutumiseen tulevaisuudessa vaikutetaan preventiivisesti. Lainsdadannon nopea kehi-
tys ja oikeusléhteiden polysentrisyys lisdavat vahinkoriskia julkishallinnossa. Seka hal-
linnon ettd kansalaisten ndkdkulmasta on suotavaa, etta esille tulevat vahingot selvite-
tddn asianmukaisesti ja viranomaistoiminnassa esiintyneet puutteet huolellisuudessa
tulevat oikaistuiksi.

Vahingonkorvausvastuun preventiotavoite sopii hyvin hallinto-oikeudessa vallitsevaan
preventiivisen oikeussuojan korostamiseen. Preventiivisen tavoitteen toteutuminen edel-
Iyttad, ettd korvausvastuun uhka on todellinen. Nykyiset korvausvastuun rajoitukset
rajoittavat sadntelyn preventiivista tehoa. Yleinen kasitys niin viranomaisten kuin kan-
salaistenkin keskuudessa nayttéisi olevan, ettd julkisen vallan kdyttdja joutuu korvaus-
vastuuseen melko poikkeuksellisesti.

Vahingonkorvausoikeudella on néhty olevan myds symbolista merkitystd. Moraalinen
hyvitys vahingosta voidaan liittd4 kansalaisten oikeudentajun tai oikeudentunnon tyy-
dyttamiseen. Korvausvastuun symbolinen merkitys voi olla erityisesti aineettoman va-
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hingon korvaamisen tavoitteena. Velvoittaminen aineettoman vahingon korvaamiseen
voi toimia virallisena tunnustuksena siitd, ettd kantaja on kérsinyt vahinkoa vastaajan
toiminnan seurauksena. Kahden yksityisen vélisella vahingonkorvausriidalla on harvoin
samankaltaista sidosta yhteiskuntaan kuin yksityisen ja julkisen vallan kayttajan valisel-
I& konfliktilla. Viranomaiselle korvausvastuun langettavalla tuomioistuimen péatoksella
saattaa olla tavanomaista useammin merkitysta yksittaistapausta laajemmin.

Vahingonkorvausoikeuden ja korvausvastuun asettamisen tavoitteena on myds oikeuk-
sien suojaaminen. Vahingonaiheuttajan oikeutta toimia vapaasti punnitaan vahingon-
karsijan erilaisten intressien suojaa vasten. Oikeuksien suojassa on kysymys oikeudelli-
sesta turvallisuudesta. Oikeusjarjestys tarjoaa julkishallinnon kanssa asioivalle yksityi-
selle monenlaisia oikeuksia, joiden suojaaminen on oikeusjarjestyksen tehtdva. Kun
néiden oikeuksien suojaksi séadetyt keinot ovat usein puutteellisia, vahingonkorvausoi-
keuden uudeksi tavoitteeksi voidaan asettaa ndiden oikeuksien suojaaminen. Julkisen
vallan kayttdjan vahingonkorvausvastuun tavoitteeksi voidaan lukea my0s yksityisten
suojaaminen vallankaytolta. Vahingonkorvausvastuu toimii perusoikeuksien suojamuo-
tona. Silla on néin ollen myos valtiosdéntéon ulottuva tavoite.

2 JULKISEN VALLAN KAYTTAJAN KORVAUSVASTUU VAHINGON-
KORVAUSLAISSA JA OIKEUSKAYTANNOSSA

2.1 Yksityinen julkisen vallan kayttajana

VahL 3:2 §:n sddnnostd julkisen vallan kdyttajan tuottamuksesta sovelletaan paitsi jul-
kisyhteis6ihin my6ds muihin yhteisoihin, kun ne lain, asetuksen tai lakiin sisaltyvan val-
tuutuksen perusteella hoitavat julkista tehtdvaa ja tdssa tehtavassa kayttavat julkista val-
taa. Jos julkisen vallan ké&ytt6a on delegoitu yksityiselle yhteisolle, korvausvastuussa on
kyseinen yksityinen yhteisd eik& esimerkiksi kunta tai valtio. Hallituksen esityksessa
vahingonkorvauslaiksi todettiin, etta saattaisi olla tarkoituksenmukaisempaa panna vas-
tuu kunnan toimialaan kuuluvia tehtéviéd lukuun ottamatta valtion kannettavaksi niissé-
kin tapauksissa, joissa julkista valtaa on uskottu muulle oikeussubjektille kuin valtion
viranomaiselle. Hallituksen esityksen mukaan ongelmaan olisi otettava kantaa kunkin
vastuusubjektin osalta erikseen niitd koskevaa erityislainsaddantda kehitettédessa. Tél-
laista arviointia ei tiettdvasti kuitenkaan ole suoritettu.

Kéytannossé yksityisoikeudelliset oikeushenkil6t ovat jo pitk&an hoitaneet tiettyjé pe-
rinteisesti julkiselle vallalle kuuluvia tehtavid. Usein tavoitteena on ollut julkisen sekto-
rin toiminnan tehostaminen. Yksityisoikeudelliset oikeushenkil6t hoitavat suurimmaksi
osaksi sellaisia viranomaistehtavid, joihin ei liity julkisen vallan kaytt6a. Osa toiminnas-
ta on luonteeltaan lahell& julkisen vallan k&ytt6a ja osa rinnastuu selkeésti julkishallin-
nossa harjoitettavaan julkisen vallan kayttéon.

Vahingonkorvauslakiin perustuva jarjestelmé voi aiheuttaa ongelmia silloin, jos korva-
usvastuussa oleva yksityisoikeudellinen yhteiso ei voimavarojensa rajallisuuden vuoksi
kykenisi vastaamaan toiminnastaan aiheutuvista vahingoista. Kun vahingonkorvauslain
mukaan vastuu asetetaan kyseiselle julkisen vallan kayttajélle, kunta tai valtio ei tdman
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sdannoksen perusteella vastaa delegoimansa tehtdvén yhteydessé aiheutuneista vahin-
goista.

Erityisesti kuntapalvelujen tuotantotavat ovat viime vuosina muuttuneet. Aiemmin kun-
nat ovat tuottaneet palvelunsa itse, yhteistoiminnassa toisen kunnan kanssa tai kuntayh-
tymana. Myohemmin kunnat ovat alkaneet hankkia palveluja myos yksityisilta palvelun
tuottajilta. Hankinta voi tapahtua esimerkiksi ostopalvelusopimuksella, palvelusetelilla
tai maksusitoumuksella. Kunnat eivét kuitenkaan voi siirtada lakisaateisia julkisen vallan
kayttoa sisaltavia tehtaviddn yksityisille. Kuntien kayttdmien ostopalvelusopimusten
sisdltdmat tehtdvat ovat siten muuta kuin julkisen vallan kéytoksi luokiteltavaa toimin-
taa. Kuntaan pitda kullakin toimialalla jad&da henkild, joka kayttaa julkista valtaa osto-
palvelun kohteena olevassa asiassa. Kunnalla sdilyy lakisdateisissa tehtévissa vastuu
julkista valtaa kayttéden aiheutuneesta vahingosta toiminnan ulkoistamisesta huolimatta.

Perusoikeusuudistuksen yhteydessé otettiin 1ahtokohdaksi julkisen vallan kayttoa sisal-
tavien tehtavien pysyttdminen viranomaisilla. PL 124 §:n mukaan julkinen hallintoteh-
tavé voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla. Edellytyksena
tehtavan siirtamiselle on, ettd delegointi on tarpeen kyseisen tehtavén tarkoituksenmu-
kaiseksi hoitamiseksi. Lisaksi vaaditaan, ettei delegointi vaaranna perusoikeuksia, oike-
usturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Tasta seuraa, ettei julkista tehtavaa
hoitavan yksityisen tahon toiminnasta vahinkoa karsineen oikeus vahingonkorvaukseen
voi olla heikompi kuin sellaisessa tilanteessa, jossa vahingonaiheuttaja kuuluu julkishal-
lintoon. Ta&std voitaneen pééatelld, ettei kunta tai valtio voisi lopulta véalttyd vastuusta,
mikali yksityinen julkisen vallan kéyttdja ei jostain syystd pystyisi suoriutumaan sille
kuuluvasta korvausvelvollisuudesta.

Perustuslakivaliokunta on korostanut, etté julkisen vallan k&yton siirtdminen yksityisille
edellyttaa riittdvan yksityiskohtaisia tehtavan hoitoon ja menettelyyn liittyvia sdannok-
sid. Merkittavad julkisen vallan kayttoa ei voi lainkaan delegoida viranomaiskoneiston
ulkopuolelle. On my6s huomattava, ettd kun kyseessa on itsendiseen harkintaan perus-
tuva voimakeinojen kaytté tai muuten merkittavalla tavalla yksilon perusoikeuksiin
puuttuminen, vain viranomainen on toimivaltainen. Viime vuosina muutos nayttaisi
muutoinkin olevan kohti julkisen vallan kayton pysyttamisté viranomaisilla.

Oikeuskaytannon perusteella ndyttas silt, ettei vahingonkorvauslaissa omaksuttu vas-
tuunjako ole toistaiseksi aiheuttanut ongelmia yksityisen oikeusturvalle.

2.2 Julkisen vallan kayton kasitteen tulkinta vahingonkorvausoikeudessa
2.2.1 Vahingonkorvauslain esityot ja oikeuskirjallisuus

Hallintotoiminnalle on tyypillistd oikeus ja velvollisuus kayttd4 velvoittavasti julkista
valtaa. Julkisen vallan kdyton on aina perustuttava lakiin ja lainmukaisiin menettelyta-
poihin. Julkisen vallank&yton tunnusmerkkeihin kuuluu mahdollisuus puuttua sitovasti
yksityisen suojattuun oikeusasemaan. Perustuslain esitdissa korostetaan julkisen vallan
kayttdjan asemaa yksipuolisena vallankayttajand. Julkisen vallan k&yttoon liittyy seké
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rikosoikeudellisesti ettd vahingonkorvausoikeudellisesti erityinen oikeudellinen vastuu,
ja se on yleisen laillisuusvalvonnan piirissa.

Kun julkishallinnon toiminnasta aiheutuu vahinkoa, korvausvastuun perusteisiin ja kor-
vausvelvollisuuden laajuuteen vaikuttaa olennaisesti se, onko kyseessa oleva toiminta
katsottava julkisen vallan kéytoksi vai julkishallinnon muuksi toiminnaksi. Jos vahinko
aiheutetaan julkista valtaa kdytettaessd, se tulee korvattavaksi VahL 3 luvun 2 §:n nojal-
la. Jos taas vahinko aiheutetaan sellaisessa toiminnassa, jota ei ole pidettava julkisen
vallan kayttamisend, julkisyhteis6 on muiden tyOnantajien tapaan is&nnanvastuussa
VahL 3 luvun 1 §:n 2 momentin nojalla. Julkisyhteisdjen lisaksi myos yksityisoikeudel-
liset yhteisot ja yksityishenkilot vastaavat nain ollen vahingonkorvauslain julkisen val-
lan kayttoa koskevien saanndsten mukaan, jos vahinko on aiheutunut julkista valtaa
kayttaen. Olennaista on toiminnan luonne eik& vahingonaiheuttajan maérittely viran-
omaiseksi tai yksityisoikeudelliseksi toimijaksi.

Vallan kdytdssa on monenlaisia muotoja ja asteita. Tyypillista julkisen vallan kdyttdd on
viranomaisen péatoksenteko tai muu toiminta, joka vaikuttaa sitovasti yksityisen oike-
uksiin ja velvollisuuksiin. Myos oikeussaannoésten ja hallinnollisten maaraysten antami-
nen on ns. perinteistd julkisen vallan kéayttod. Julkisen vallan kéyttéd on myos véliton
vallan kayttd kuten esimerkiksi poliisin voimatoimet tai puolustusvoimien toimintaan
liittyvat kurinpitotoimet. Toisinaan tuottaa vaikeuksia tunnistaa, sisaltyykod toimintaan
julkisen vallan kayttéa. Oikeuskéytannossa viranomaisen harjoittama neuvonta ja tie-
dottaminen ovat osoittautuneet tassa suhteessa haasteellisiksi.

Vahingonkorvauslain esitdissa julkisen vallan k&yton kasitteeseen kiinnitettiin vain niu-
kasti huomiota. Hallituksen esityksessa vahingonkorvauslaiksi luetellaan oikeudenhoito,
poliisitoimi, palontorjunta, terveydenhoito, opetustoimi, yleisten kulkuvaylien hoito,
julkisena tehtdavana hoidettava tarkastustoiminta ja kunnallishallinto esimerkkeina toi-
mintamuodoista, joissa olisi kyse julkisen vallan kdyttdmisestd. Koska kaikilla maini-
tuilla hallinnonaloilla harjoitetaan myds tosiasiallista hallintotoimintaa, esimerkkiluette-
lo ei havainnollista rajanvetoa julkisen vallan kdyton ja muun hallintotoiminnan valilla.
Saattaa olla, ettei erottelua koettu 1970-luvun hallintotoiminnan nakokulmasta ongel-
malliseksi.

Julkisen vallan kaytté on vahingonkorvausoikeudellisessa kirjallisuudessa madaritelty
sellaiseksi teoksi, toimenpiteeksi tai paatokseksi, johon julkisyhteisolla on oikeus aino-
astaan niiden sdanndsten nojalla, joilla yksityisen vapautta ja muita perusoikeuksia on
rajoitettu. Julkisen vallan kayttdmisen on katsottu nakyvan selvimmin sellaisissa hallin-
totoimissa ja paatoksissa, joilla on suora vaikutus kansalaisten vapauteen, terveydenti-
laan seké& oikeuteen méaaréta varallisuudestaan.

Neuvonta ja muu informaation jakaminen saattaa tietyissa olosuhteissa vaikuttaa hyvin-
kin tuntuvasti yksilon oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Vahingonkorvauslain esitdiden
mukaan neuvonnan samoin kuin tarkastustoiminnan yhteydessa aiheutuneen vahingon
osalta olisi syyta erityisesti kiinnittdd huomiota mahdollisuuteen suhtautua korvausvas-
tuun syntymiseen pidattyvasti. Tasta lausumasta voidaan paatelld, ettd neuvonta ja tar-
kastus voivat ainakin joissakin tilanteissa olla tulkittavissa julkisen vallan kaytoksi. Oi-
keuskirjallisuudessa on Kkatsottu, etta virheellisen tiedon antaminen olisi julkisen vallan
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kayttod, jos kysymyksessa on virkatehtaviin kuuluva neuvonta, joka koskee voimassa
olevan lainsaadannon sisaltod. Lisaksi on esitetty, ettéd tavallisesti ainoastaan tapauskoh-
tainen neuvonta, jolla on yhteys hallintopaatokseen, voitaisiin katsoa julkisen vallan
kayttdmiseksi. Nain ollen viranomaisen jakama yleinen informaatio tai tiedottaminen
yleisella tasolla ei olisi julkisen vallan kayttoa. Kun hallinto-oikeuden l&htokohtiin kuu-
luu suojata yksityista julkisen vallan kaytolta, oikeuskirjallisuudessa on toisaalta katsot-
tu perustelluksi lukea monenlaisia julkisyhteison toimintoja julkisen vallan kayton kasit-
teen piiriin, jotta viranomaistoiminnassa vahinkoa karsineen oikeussuoja olisi mahdolli-
simman kattava.

Oikeudesta vaatia vahingonkorvausta viranomaisen lainvastaisen toiminnan perusteella
séadetddn perustuslaissa. Sek& PL 118 §:n ettd PL 21 §:n sisaltdmat hyvan hallinnon
takeet tukevat vahingonkarsijan oikeutta saada korvausta julkishallinnon lainvastaisen
toiminnan seurauksena aiheutuneesta vahingosta vahinkolajista riippumatta. Erikoinen
jannite aiheutuu kuitenkin siité, etta tallainen tulkinta kaventaa vahingonkarsijén korva-
usoikeutta, kun viranomainen on toiminut virheellisesti. Kun standardisainnos tulee
sovellettavaksi, korvausvastuu sulkeutuu sen nojalla pois, jos viranomainen on noudat-
tanut standardisaannoksessa tarkoitettuja kohtuudella asetettavia vaatimuksia.

2.2.2 Korkeimman oikeuden ratkaisukaytanto
2.2.2.1 Neuvonta

Korkein oikeus on vain harvoin joutunut ottamaan kantaa siihen, onko toiminta katsot-
tava julkisen vallan kaytoksi. Myo6s hovioikeuskaytanto siséltda niukasti tapauksia, jois-
sa tatd kysymystd on pohdittu. Useimmissa julkisen vallan kayttdjan korvausvastuuta
koskevissa tapauksissa toiminnan luonne on ollut selkeésti todettavissa.

Korkeimman oikeuden ratkaisu KKO 2009:24 viittaa siihen, ettd neuvonta on katsottava
julkisen vallan k&ytoksi vain poikkeustapauksista. Ratkaisussa korkein oikeus totesi,
ettd julkisen vallan kayttod ovat sellaiset hallintomenettelyyn liittyvéat toimet, joilla jul-
Kisyhteiso vélittdmasti puuttuu yksilon oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Sen sijaan neuvo-
jen antaminen ei lahtokohtaisesti sisélla sellaista puuttumista yksilon oikeuksiin ja vel-
vollisuuksiin, ettd kyse olisi julkisen vallan kdytostd. Korkein oikeus paatyi tapauksessa
katsomaan, ettei konsulaatin toimistosihteeri kayttanyt julkista valtaa antaessaan konsu-
laatissa asioineelle yrityksen toimitusjohtajalle séhkdpostitse virheellisen neuvon.

Korkein oikeus perusteli tulkintaa sillg, ettei neuvonta nimenomaan neuvonnan kohtee-
na olleesta asiasta kuulunut kyseisen toimistosihteerin tehtéviin. Lisaksi toimistosihteeri
oli ainoastaan valittanyt toiselta viranomaiselta saamansa tiedon. Ratkaisun perusteella
nayttaa silta, ettei neuvonnan luonnehdinta julkisen vallan kéytoksi ole mahdollista, jos
viranomaisen palveluksessa oleva henkildé antaa neuvoja asiassa, joka ei kuulu h&nen
tyotehtdviinsd, vaikkakin asia liittyy viranomaisen toimialaan. Jos neuvontaa sen sijaan
antaa henkild, jonka tehtaviin neuvonta kyseisestd asiasta kuuluu, kyse voisi olla julki-
sen vallan kaytosta. Erottelu julkisen vallan kayttoon ja tosiasialliseen hallintotoimin-
taan téllaisen argumentin nojalla on ongelmallista, silla se ndyttad& asettavan julkishal-
linnon harjoittaman neuvonnan seurauksena vahinkoa karsineet eri asemaan sen perus-
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teella, kuka viranomaisen palvelukseen kuuluvista henkil6istd on antanut neuvontaa
yksittaisess asiassa.” Ratkaisua kasitellaan selvityksessa myshemmin neuvonnalta vaa-
dittavan huolellisuuden yhteydessa. Talloin kay ilmi, ettd kyseisen ratkaisun kohteena
olleen tapauksen erityispiirteet saattoivat vaikuttaa siihen, ettd korkein oikeus katsoi
aiheelliseksi tulkita julkisen vallan k&ytt6a poikkeuksellisen suppeasti aiempaan ratkai-
sukaytantdoonsa verrattuna.

Ennen vuoden 2009 ratkaisua neuvonnan luonnetta julkisen vallan kdyttona tarkasteltiin
niin tuomioistuinkaytannossé kuin oikeuskirjallisuudessakin vakiintuneesti ratkaisun
KKO 1989:50 valossa. Tassa vuoden 1989 tapauksessa oli kysymys Kanadassa asuvista
paluumuuttajista, jotka olivat esittdneet Suomeen paluuseensa liittyen kysymyksia valti-
on tyévoimaneuvojalle. Neuvoja antoi neuvontaa Kirjeitse sek& opaskirjasessa muun
muassa tyoluvasta, lasten koulunkdynnistd ja asunnon hankkimisesta. Osa annetuista
tiedoista osoittautui mydhemmin virheellisiksi. Tyévoimaneuvoja oli antanut perusteet-
toman tiedon muun muassa ty6luvan tarpeettomuudesta seké sellaisen tiedon, ettd hénen
antamassaan oppaassa olleet tiedot olisivat soveltuneet kyseisiin paluumuuttajiin.

Korkein oikeus totesi, ettd tyévoimaneuvojan tehtdvand on kantajia neuvoessaan ollut
osaltaan turvata kantajien mahdollisuus perustaa paluumuuton harkintansa oikeisiin
tietoihin. Korkein oikeus korosti, ettd neuvonnassa oli ollut kysymys sellaisten virallis-
madraysten sisallostd, jotka olivat paluumuuttajille térkeité ja heihin pakottavana sovel-
lettavia. Neuvojan antamat tiedot olivat ilmenneet sitovina ohjeina paluumuuttoa varten.
Korkein oikeus katsoi tyGvoimaneuvojan antamiensa tietojen laadun ja tarkoituksen
perusteella kayttaneen julkista valtaa. Korkein oikeus katsoi valtion olevan korvausvas-
tuussa kantajille aiheutuneesta vahingosta, silla tyévoimaneuvoja ei ollut noudattanut
kohtuudella asetettavia vaatimuksia, joita voitiin odottaa kysymyksessa olevassa tiedo-
tustehtavassa sen laatu ja tarkoitus huomioon ottaen.

Ratkaisun KKO 1989:50 perusteella oikeuskirjallisuudessa on eritelty kriteerejd, jotka
voivat puoltaa neuvonnan luonnetta julkisen vallan kayttond. Jos neuvonnan aiheena
ovat lainsdadantd ja muut virallisnormit, kysymys voi olla julkisen vallan kéytosta.
Viranomainen antaa talléin informaatiota julkishallinnon normiperustasta, mikéa kuuluu
olennaisena osana hallintotehtdvien hoitamiseen. Neuvonnan lukemista julkisen vallan
kaytoksi voidaan perustella myos tilanteessa, jossa neuvonnan kohteella on ollut aihetta
mieltd& viranomaisen antama informaatio hanta sitoviksi ohjeiksi. Talldin vahinkoa kar-
sineen luottamuksen suojaaminen korostuu. Kolmas peruste on neuvon tai muun infor-
maation merkittavyys neuvonnan kohteen nakdkulmasta. Jos viranomainen oli tietoinen
siitd, etté tiedolla on yksityiselle olennainen merkitys, luottamuksensuojaperiaate tukee
toiminnan lukemista julkisen vallan kaytoksi.

Myos ratkaisussa KKO 2009:24 oli ratkaisun KKO 1989:50 tapaan kysymys lainsaa-
dannon sisalléstd samoin kuin neuvoja pyytaneen yksityisen nakdkulmasta tarkeasta
asiasta. Erottavaksi tekijéksi nousee se, ettei toimistosihteerin tehtaviin kuulunut vuoden
2009 tapauksessa antaa neuvoja kyseesséd olevasta asiasta, mutta vuoden 1989 tapauk-
sessa virkailijan tehtdviin kuului juuri kyseessé oleva neuvonta. Toinen keskeinen ero

" Ratkaisuun liittyvat tapahtumat sijoittuvat sitemmin kumotun hallintomenettelylain voimassaoloaikaan.
Korkeimman oikeuden ratkaisusta ei kuitenkaan ilmene, etta johtopaatokset liittyisivat hallintomenettelylain
sisaltdman neuvontavelvollisuuden laajuuteen.
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liittyy neuvoja pyytaneen yksityisen asemaan. Vuoden 1989 tapauksessa neuvonnan
kohteena olivat yksityishenkil6t. Vuonna 2009 annetussa ratkaisussa neuvoja pyysi yri-
tys. Kolmas ero liittyy vahinkoa ké&rsineen perusteltuun oikeuteen mieltdd saamansa
neuvot sitoviksi.® Luottamuksensuoja nayttaakin olevan keskeinen elementti, johon
kiinnitetddn huomiota, kun harkitaan julkisen vallan kéyttdjan vahingonkorvausvastuun
perustamista.

2.2.2.2 Tarkastus- ja valvontatoiminta

Tarkastus- ja valvontatoiminta ei ole oikeuskdytannossa osoittautunut ongelmalliseksi
toiminnan luonnehdinnan suhteen. Korkein oikeus on antanut useita rakennusvalvon-
taan liittyvié ratkaisuja, joissa ei ole problematisoitu toiminnan luonnetta. Myo6skéaan
piirimetsalautakunnan harjoittamaa valvontaa (1997:32) seka sosiaali- ja terveysminis-
terion harjoittama avustuskassan toiminnan valvontaa (1996:96) koskevissa tapauksissa
ei noussut esiin kysymysta toiminnan luonteesta.

Kun viranomaisella on tarkastustoiminnassa valtuudet puuttua yksityisen oikeusase-
maan, ainakin osa tasta toiminnasta on julkisen vallan kayttda. Tarkastuksen kohteella
on lakisaateinen velvollisuus alistua viranomaisen toimenpiteille. Tarkastustoimintaan
liittyva paatoksenteko on tyypillisesti julkisen vallan kdyttod. Varsinaiset tarkastustoi-
menpiteet eivat sen sijaan vélttdmatta ole luonteeltaan vélitonta puuttumista yksityisen
oikeusasemaan. Tarkastustoimintaan liittyy olennaisena osana ohjeiden ja neuvojen
antaminen tarkastuksen ja valvonnan kohteille, jolloin saatetaan joutua arvioimaan, on-
ko kysymys talloin julkisen vallan kaytosta vai sellaisesta neuvonnasta, joka jaa julkisen
vallan kayton kasitteen ulkopuolelle.

2.2.2.3 Muita tilanteita

Ratkaisussa KKO 1995:111 korkein oikeus arvioi, oliko kuluttajavalituslautakunnan
toiminta suositusten antamisen ja niiden julkaisemisen osalta julkisen vallan kayttoa.
Kuluttajavalituslautakunta oli julkaissut kanteen nostaneen elinkeinonharjoittajan nimen
"mustalla listallaan”, joka koostui niista elinkeinonharjoittajista, jotka eivat olleet nou-
dattaneet lautakunnan antamaa suositusta. Julkaistusta tiedotteesta ei kaynyt ilmi, ettei
kantajan kohdalla ollut kysymys toistuvista kuluttajariidoista ja ettd han oli korvannut
virheellisen tuotteen uudella. Kantaja vaati korvausta hanelle asiakaskunnan vahentymi-
sestd aiheutuneesta taloudellisesta tappiosta, joka oli seurausta lautakunnan mustan lis-
tan julkaisemisesta. Korkein oikeus paatyi siihen, ettd kyse oli julkisen vallan ké&ytosté,
silla ’paatokset arvovaltaisen viranomaisen antamina pitkélti koetaan tosiasiallisesti
velvoittavina”. Korkein oikeus totesi lisaksi, ettei kuluttajavalituslautakunnalla ollut
oikeutta sen toimivallasta annettujen maaraysten perusteella julkistaa elinkeinonharjoit-
tajien nimet siséltavaa luetteloa.

® Ratkaisua KKO 2009:24 edeltavassi hovioikeuden paatoksessa katsottiin, ettd neuvonta oli ollut julkisen
vallan kéytt6d. Hovioikeus néki tapauksessa yhtalisyyksid ratkaisuun KKO 1989:50 ja perusteli paatoksensa
samankaltaisesti kuin korkein oikeus oli perustellut ratkaisun KKO 1989:50.
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Kuluttajavalituslautakunnan ratkaisutoiminta, joka on viranomaisen paatoksentekoa, on
melko yksiselitteisesti julkisen vallan kayttoa. Sen sijaan ratkaisujen julkaiseminen ei
sisélla varsinaisesti puuttumista kenenkdin oikeusasemaan, ja se voitaisiin lukea tosi-
asialliseksi hallintotoiminnaksi muun viranomaisen informaation jakamiseen liittyvén
toiminnan tapaan. Kuluttajavalituslautakunta-ratkaisussa viranomaisen auktoriteetti
nayttaa perustelevan toiminnan tulkitsemista julkisen vallan kaytoksi, kun tiedottamisen
taustalla on viranomaisen arvovalta. Ratkaisu avaa mahdollisuuden lukea monenlaista
arvovaltaisten viranomaisten tiedotustoimintaa julkisen vallan kayton késitteen piiriin.

Tiedottamista ei katsottu julkisen vallan kaytoksi ratkaisussa KKO 1999:32. Ratkaisus-
sa oli kysymys valtion viranomaisten julkisuuteen antamista tiedoista ja niiden seurauk-
sena yksityisille syntyneista perustelluista odotuksista. Tapauksen taustalla oli maksu-
vaikeuksiin joutuneen telakkayhtion omistajien ja rahoittajien valtion kanssa tekema
sopimus, jossa oli sovittu yhtion toiminnan rahoittamiseen liittyvista jarjestelyistd, jotta
jo tilatut alukset voitaisiin rakentaa valmiiksi. Kauppa- ja teollisuusministerio oli anta-
nut julkisuuteen sopimusta koskevan tiedotteen, jossa todettiin alusten rakennusaikaisen
rahoituksen olevan turvattu. Lisaksi kyseisen ministerion kansliapaéllikko, joka oli
myos telakkayhtion hallituksen puheenjohtaja, oli rahoitussopimukseen viitaten kehot-
tanut aluksen tilaajaa suorittamaan aluksen kauppahinnan maksuerdn. Tadma eré oli j&&-
nyt sittemmin tilaajan vahingoksi, kun telakkayhtio oli joutunut konkurssiin.

Korkein oikeus maarasi valtion korvaamaan telakkayhtidille aiheutuneen miljoonien
markkojen suuruisen varallisuusvahingon. Korkein oikeus katsoi, ettei kyseessa olevia
tiedotustoimia ollut pidettava julkisen vallan kayttond, silla julkisen vallan kayton lii-
tynta kysymyksessa olevaan tiedotustoimintaan oli varsin etéinen. Korkein oikeus huo-
mautti, ettd kysymys oli kahden yksityisoikeudellisen oikeushenkilon vélisessa sopi-
mussuhteessa syntyneesté vahingosta.® Tapauksessa julkisuudessa esiintyneet tahot oli-
vat auktoriteettiasemassa ja jonkinlainen yhtélaisyys ratkaisun KKO 1995:111 on téssa
suhteessa havaittavissa, vaikka tapausten lopputulokset ovat julkisen vallan kdyton tul-
Kinnan osalta vastakkaiset.

Hovioikeus oli paatynyt siihen, ettd kauppa- ja teollisuusministerion sa-
moin kuin ministerion kansliap&allikon toimet olivat julkisen vallan kéyt-
t64. Hovioikeuden mukaan valtion toimintaa oli tarkasteltava kokonaisuu-
tena, jolloin yksin se seikka, etta rahoitussopimusta oli pidettava yksityis-
luontoisena sopimuksena, ei ollut ratkaiseva toiminnan luonnehdinnan
kannalta. Valtioneuvoston hyvaksymén rahoitussopimuksen tavoite, valti-
on toiminta siitd tiedotettaessa ja kansliapaallikon menettely oli yhdessa
satojen miljoonien markkojen mahdollisen menetyksen kanssa perustanut
yhtidlle oikeuden luottaa siihen, ettd rahoitussopimusta tultiin noudatta-
maan.

% Korkein oikeus ei ratkaisussaan viittaa mahdollisesti késill4 olleisiin erittdin painaviin syihin, joiden perus-
teella varallisuusvahinko olisi katsottu korvauskelpoiseksi. Kun kantajien ja valtion vélilla ei ollut mydsk&an
sopimussuhdetta, korvausvastuun perusta jaad epdaselvaksi. Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettd ratkaisu
saattaa perustua olosuhteiden sopimuksenkaltaisuudelle.
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Ratkaisun perustelut korostavat viranomaisen kanssa asioivan luottamuksen suojaamis-
ta: ”On tarkeatd suojata luottamusta sitoumuksiin tai tietoihin, jotka annetaan tai jotka
voidaan perustellusti ymmartad annetuksi virkaa tai muuta julkista tehtdvad hoidettaes-
sa.” Ratkaisua on oikeuskirjallisuudessa tulkittu siten, ettd sen tarkoituksena on ollut
luottamuksensuojan painottaminen viranomaistoiminnassa. Luottamuksensuojan perus-
tamiseen on voinut vaikuttaa myés kyseesséa oleva huomattava rahallinen intressi.

2.3 Standardisaannos ja julkisen vallan kayttajan tuottamus
2.3.1 Julkisen vallan kayttajan tuottamusarvioinnin lahtokohtia

Tuottamukseen perustuvan korvausvastuun syntyminen edellyttad, ett4 vahinkoa aiheut-
tanut toiminta poikkeaa siitd, mitd on pidettdvd huolellisena mééaratyssa tilanteessa.
Huomioon voidaan ottaa sen oikeussuhteen luonne, jossa vahinko on aiheutunut samoin
kuin vahingon toimintaympéristd. Julkisen vallan kayttdjan tuottamusta arvioitaessa
kiinnitetddn huomiota hallinto-oikeussuhteen erityispiirteisiin ja julkishallinnon toimin-
taympéristoon. Tuottamukseen viitataan oikeustieteessa usein toiminnassa vaadittavan
huolellisuuden laiminlydntind. Vaatimus huolellisesta kdyttdytymisesta sisaltad ajatuk-
sen siité, ettd vahingonaiheuttajan olisi ollut mahdollista valita jokin toinen, huolelli-
sempi tapa toimia. Julkisen vallan kaytt4jan tuottamukselle annettava sisalté méaéarittaa
sitd, millainen viranomaistoiminta on sallittua vahingonkorvausoikeuden nédkdkulmasta.

Julkisen vallan kdytdssa voi esiintyd monenlaista huolimattomuutta, josta seuraa vahin-
koja. Huolimattomuus voi olla seurausta viranomaisen virheellisestd toiminnasta tai
toimintavelvollisuuden laiminlyénnistd. Viranomaiselle on saatettu asettaa ehdoton vel-
vollisuus toimia tietyll& tavalla, jolloin tdman velvollisuuden laiminly6nti voi olla osoi-
tus viranomaisen huolimattomuudesta. My0ds lainvastaisen toimintatavan omaksuminen
voi olla huolimattomuutta. Viranomaisen toiminta voi olla huolimatonta, jos viranomai-
nen on soveltanut vadrad saannosta tai tulkinnut sindnsé asiaan kuuluvaa saanngsta vir-
heellisesti.

Huolimattomuus saattaa ilmetd myds asiaan soveltuvan sadnnoksen tai periaatteen
huomiotta jattamisena tai toimintavelvollisuuden laiminlydntind. Tuottamuksessa voi
olla kyse siitd, ettd viranomainen on ylittanyt harkintavaltansa rajat. Tuottamusta voi
olla myds se, ettd viranomaistoiminnassa loukataan yksityiselle kuuluvaa oikeutta Vi-
ranomaisen huolimattomuus voi liittyd rutiiniluonteiseen hallintoasiaan. Téllaisissa ta-
pauksissa voi ilmetd epdaselvyytté siitd, mika on sovellettava oikeusohje, ja toisaalta
siit4, mika on sen tilanteeseen soveltuva tulkinta. Vakiintuneet toimintamuodot saattavat
joskus estaa havaitsemasta niihin sisaltyvia virheellisyyksid. Huolimattomuus voi toi-
saalta liittyd vaikeaan ja monimutkaiseen hallintoasiaan, jonka ratkaisemisesta ei ole
vield olemassa vakiintunutta kaytantoa.

Vahingonkorvausoikeudellisen huolimattomuuden méarittelyssa on kysymys moititta-
van kayttaytymisen rajoista. Vahingonkorvauslain standardisadnnos asettaa julkisen
vallan kayttajan toiminnan moitittavuuden kynnyksen tavallista tuottamusvastuuta kor-
keammalle. Julkisen vallan kaytdssé virheen tai laiminlynnin on oltava tavanomaista
vakavampi, ennen kuin korvausvastuu syntyy. Kasitys huolellisesta toiminnasta on si-
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doksissa yhteiskuntaan, aikaan ja vallitseviin arvostuksiin. Vaikka vahingonkorvausoi-
keus suojaa yksilon oikeuksia, silla voidaan nédhda olevan myds yhteiséllisempi ulottu-
vuus. Tuottamuksen maédrittely on yhteydessa yhteiskunnassa hyvéksyttyihin toiminta-
tapoihin ja kayttaytymismalleihin seka vakioituihin toimintarooleihin. Julkisen vallan
kayttajan toiminnan asianmukaisuuden madrittely on tarke&é koko yhteiskunnan néako-
kulmasta. Kun viranomaistoimintaa kritisoidaan virheisté ja puutteista, kritiikki kohdis-
tuu laajemmalle kuin yksittdiseen virkamieheen tai viranomaiseen: siihen, miten julki-
sen vallan kaytto on jarjestetty.

Kirjoitetun oikeuden yksityiskohtaisemmat ohjeet ja maaraykset antavat usein huolelli-
suusvaatimukselle tarkemman siséllon yksittaistapauksessa. Kun toiminnan huolelli-
suutta arvioidaan normien perusteella, vahingonkorvausoikeudessa kaytetdan ilmaisua
normipainotteinen tuottamusarvio. Usein vahingonaiheuttajan toimintaa on mahdollista
arvioida suhteessa lainsaadantoon, lakia alemmanasteiseen normistoon tai kyseessa ole-
valla alalla vakiintuneeseen kaytdntoon. Normien noudattamatta jattdminen voidaan
yleensa tulkita huolimattomuudeksi. Toisaalta vaitetty vahingonaiheuttaja voi tavallises-
ti vastuusta vapautuakseen vedota siihen, ettd han asianmukaisesti noudatti toimintaan
liittyvida méaarayksia. Normin asianmukaista noudattamista arvioitaessa saatetaan joutua
arvioimaan, onko vahingonaiheuttaja tulkinnut normia oikein. Muun muassa tallaisissa
tapauksissa huolellisuutta voidaan kirjoitettujen normien liséksi arvioida suhteessa ky-
seessa olevalla toimialalla vakiintuneisiin toimintatapoihin. Huolellisuuden mittapuuna
on talléin "huolellinen toimintatapa”, joka muodostuu kyseessé olevan ammattikunnan
kaytannosta ja sen yleisestd hyvaksyttavyydesta.

Julkisen vallan k&yttdjan toiminnan tuottamuksellisuuden arviointi edellyttad viran-
omaisen toiminnan asianmukaisuuden arviointia ensisijaisesti julkisoikeudellisen lain-
s&addannon kannalta. Julkisen vallan kayttoon liittyvat lainalaisuus ja lakisidonnaisuus
korostavat normien merkitysta julkishallinnon toimintaan kohdistuvassa tuottamusarvi-
oinnissa. Julkisen vallan k&yttdjan toiminnan huolellisuuden arvioinnissa voidaan
useimmiten tukeutua lakiperusteiseen normistoon tai muuhun kirjalliseen ohjeistukseen,
jossa on asetettu toiminnalle vaatimuksia. Julkishallintoa koskevia normeja on runsaasti
ja monentasoisia, mika tekee tilanteeseen soveltuvien normien I0ytdmisesta ja niiden
hierarkiasuhteiden maarittdmisesta toisinaan varsin haastavan tehtdvan. Julkisen vallan
kayton asianmukaisuuden arviointia ei voi perustaa lakiin perustumattomiin vakiintu-
neisiin toimintatapoihin, silla julkisen vallan kayttajan on noudatettava tarkoin lakia.
Vakiintuneet ja sadnnonmukaiset toimintamallitkin saattavat olla lain tai kohtuuden
vastaisia, jolloin huolellisuuden mittapuuta ei voi sitoa niihin. Sen sijaan normiston
kanssa sopusoinnussa oleva yleisesti noudatettu viranomaiskaytantd luo yksityiselle
odotuksia hallinnon toiminnasta.

Kun vahinkoon johtanutta toimintaa sdéntelevia oikeusnormeja ei ole tai jos ne eivét tuo
riittdv&a valaisua asian ratkaisemiseksi, toiminnan asianmukaisuuden arvioinnista on
kaytetty ilmaisua riskipainotteinen tuottamusarviointi. Keskeinen huomio kohdistuu
talléin siihen, kumpaa vahinkotilanteen osapuolta voidaan pitdd soveliaampana vas-
tuunkantajana kyseisessa tilanteessa. Riskipainotteisessa tuottamusarviossa méaaritellaén
sallitun riskinoton rajoja kiinnittdamalla huomiota vahingon aiheutumisen todennakoi-
syyteen, vahingon oletettuun laajuuteen (vahinkoseuraamuksen luonne ja vakavuus),
mahdollisuuksiin vélttaa vahinko huolellisesti toimimalla seké suojautumistoimenpiteis-
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t& aiheutuviin kustannuksiin. Arvioitaessa mahdollisuutta vélttdd vahinko ovat vahin-
gonaiheuttajan rooliin liitettavat velvoitteet tuottamusarvostelun lahtokohtana. Nain
ollen tuottamuksen aste maaraytyy sen perusteella, missa mééarin vahingonaiheuttaja on
laiminlydnyt sen huolellisuuden noudattamisen, jota tallaisessa asemassa olevalta voi-
daan vaatia.

Potentiaalisen vahingonaiheuttajan huolellisuusvelvollisuus korostuu, kun toiminnasta
voi aiheutua vahinkoa hengelle ja terveydelle. Yksityishenkil6lle aiheutuva varallisuus-
vahinko voi myos olla kyseisen henkilon ndkdkulmasta huomattava. Kyseessa on mer-
kittdva vahinkoriski esimerkiksi tilanteessa, jossa kuntalaiselle voi kunnan tuottamuksen
seurauksena aiheutua hénen varallisuusasemansa kannalta merkittava taloudellinen va-
hinko. Vahinkoriski on suuri myds silloin, jos julkisen vallan kayttajan virheellinen
toiminta voi aiheuttaa vahinkoa laajalle henkiltjoukolle.

Toimintaan liittyva tuottamuskynnys on asetettava sitd matalammaksi, mité yksinkertai-
semmin keinoin ja alhaisemmin kustannuksin vahinko on valtettavissa. Jos julkisen val-
lan k&yttdja on laiminlyényt vahinkojen ennalta estdmisen, vaikka se olisi ollut mahdol-
lista tilanteessa kohtuullisiksi arvioiduin kustannuksin, toimintaa on perustellumpaa
pitd4 huolimattomana kuin sellaisessa tilanteessa, jossa vahingoilta on pyritty suojautu-
maan.

Riskinotto kuuluu luonnollisena osana elinkeinonharjoittamiseen. Julkisen vallan kayttd
poikkeaa perusluonteeltaan liiketoiminnasta. Hallintotoiminnan lakisidonnaisuus johtaa
siihen, ettei julkisen vallan kayttdjalla ole mahdollista valita vapaasti, millaisia riskeja
se toiminnassaan ottaa.

Julkisen vallan kayttdjan tuottamusta arvioitaessa on noudatettava vahingonkorvausoi-
keudessa vakiintuneita huolellisuuden mittapuita. Vaikka toiminta ei olisi normiperus-
teisesti arvioituna suoraan minkadn normin vastaista, Se saattaa osoittautua huolimatto-
maksi, kun tarkastelussa kiinnitetddn huomiota riskiperusteisen tuottamusarvioinnin
osatekijoihin. Huomioon on otettava viranomaistoiminnasta aiheutuneen vahingon laa-
tu, vahingon laajuus, toimintaan liittynyt vahinkoriski seka julkisen vallan kayttdjan
mahdollisuus ennakoida vahinko ja ryhty& varotoimiin.

2.3.2 Standardisdannoksen tulkinta vahingonkorvauslain esitdissa ja
oikeuskirjallisuudessa

VahL 3 luvun 2 §:n 2 momentin mukaan julkista valtaa k&yttden virheen tai laiminlyon-
nin johdosta aiheutunut vahinko on korvattava, jos "toimen tai tehtéavan suorittamiselle
sen laatu ja tarkoitus huomioon ottaen kohtuudella asetettavia vaatimuksia ei ole nou-
datettu”. Standardisadnnos johtaa siihen, ettd korvausvastuun perustaminen vaatii kah-
den vaiheen l&paisya, mink& vuoksi sita kuvattiin sen ollessa voimassa Ruotsissa ilmai-
sulla "dubbelregeln”. Korvausvastuu edellyttdd ensinnékin sitd, etta kyse on virheella tai
laiminlyonnilla aiheutetusta vahingosta. Liséksi vaaditaan, ettd standardisadnnoksessé
ilmaistu huolellisuuden taso — toiminnalle kohtuudella asetettavat vaatimukset — on ali-
tettu.



27

Vahingonkorvauslain esitdiden mukaan standardisadnnds merkitsee sitd, ettei "mika
tahansa poikkeama tdysin moitteettomasta menettelystd” perusta julkisyhteisélle korva-
usvelvollisuutta, vaikka kyseessa olisikin virhe. Tdma lausuma viittaa selvésti tarkoituk-
seen lieventaa julkisen vallan kéyttdjan korvausvastuuta verrattuna yleiseen tuottamus-
vastuuseen. Hallituksen esityksessa vahingonkorvauslaiksi viitataan viranomaistoimin-
nan luonteeseen argumenttina tuottamuskynnyksen korottamiseksi: viranomaiset ovat
velvollisia kasittelemé&én asiat, ja viranomaiset toimivat yleisen edun vuoksi. Tasta nayt-
téisi esitoiden logiikkaa noudattaen seuraavan, ettei korvausvastuuta ole valttdmatta
perusteltua asettaa, vaikka julkisen vallan kayttdjan menettelyssa olisi virheitd. Myos
Ruotsin vahingonkorvauslain esity6t tukevat nakemystd, jonka mukaan standardisééan-
noksen tarkoitus on ollut lieventad huolellisuusvaatimuksia julkisen vallan k&yton yh-
teydessa.

Kéytannossé haasteelliseksi on muodostunut se, ettei esitdissa lainkaan tarkemmin kési-
telld, miten standardisd&dnnoksen ilmaisua kohtuudella asetettavista vaatimuksista olisi
tulkittava. Standardisddnnoksen sanamuodosta — ”laatu ja tarkoitus” — voi kuitenkin
paatella, ettd ndma vaatimukset saattavat vaihdella erilaisten toimintamuotojen vélilla.
Toiminnan laadun ja tarkoituksen huomioon ottaminen kuuluu osana yleiseen tuotta-
musarviointiin. Mink& tahansa vahinkoa aiheuttaneen toiminnan yhteydessa on tarkas-
teltava, millaista toiminta on ollut luonteeltaan ja mihin silla on pyritty. Lainsaatdjan
sanavalinta "laatu ja tarkoitus” nayttéisi muistuttavan niisté tekijoistd, jotka on otettava
huomioon yleisen tuottamussédédnnonkin perusteella huolellisuuden arvioinnissa. Kor-
keimman oikeuden ratkaisukdytannossa laadun ja tarkoituksen yhteydessé on viitattu
paitsi tiettyyn hallintotoimintaan, esimerkiksi autojen pitkaaikaiseen séilytykseen (KKO
1994:121), neuvontaan (KKO 1989:50) ja rakennusvalvontaan (KKO 1998:9), myos
ratkaistavan asian merkitykseen vahinkoa kérsineelle (KKO 1996:78). Toiminnalta
edellytetty huolellisuuden taso on yhteydessa arvioitavan toiminnan laatuun ja tarkoi-
tukseen. Toiminnan laadun ja tarkoituksen huomioon ottamisella voidaan viitata seka
julkisen vallan kayttod koskeviin yleisiin huolellisuusvaatimuksiin etta kutakin hallin-
nonalaa koskeviin erityisiin normeihin ja erityispiirteisiin.

Standardisaannos jattaa melko avoimeksi sen huolellisuuden tason, jota julkisen vallan
kayttajalta vaaditaan. Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettd standardisadnnés johtaa
yleista tuottamussaannosté lievempaan tuottamusarvosteluun. Julkisen vallan kayttdjan
korvausvastuun on nahty syntyvan ainoastaan vahéista selvemman tai selvasti virheelli-
sen viranomaistoiminnan seurauksena.

Normin suojatarkoitus on yleinen korvausvastuun rajoitusperuste, joka liittyy myos jul-
kisen vallan k&yttajan korvausvastuuseen. VVahingonkorvausoikeudessa on ilman erityis-
ta lakiin perustuvaa normiakin selvad, ettei korvausvastuu julkista valtaa kéytettdessa
ole silla tavoin erityistapaus, ettd se ulottuisi kyseessd mahdollisesti olevan kayttayty-
misnormin tarkoituksen ulkopuolelle. Julkisen vallan kéyttéon liittyvia vastuukysymyk-
sié tarkasteltaessa joudutaan ehké tavallista useammin ottamaan kantaa siihen, kuuluuko
vahingoittunut intressi normin suojatarkoituksen piiriin. Suojatarkoitusopin merkitys
korostuu ndin ollen asian luonteen vuoksi, kun kysymys on viranomaistoiminnasta. Ta-
ma nakyy erityisesti viranomaisen tarkastustoimintaan liittyvassa korvausvastuussa.
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Oikeuskirjallisuudessa on esitetty normin suojatarkoitusta korostava na-
kemys standardisadnnoksen tarkoituksesta. Taman kannan mukaan “’saan-
noksen tarkoitus on ollut rajoittaa vastuuta nimenomaan kulloinkin louka-
tun sdanndksen tarkoituksen piiriin, eika niinkaan merkita poikkeukselli-
sen lievaa tuottamusarvostelua” (kurs. alkuper.).®® Nakemys perustuu ko-
miteanmietintddn vuodelta 1958. Puoli vuosisataa vanhalle ja mydhemmin
lainvalmistelun kuluessa hylétylle kannalle ei ole perusteltua antaa paino-
arvoa. Tassa selvityksessé vallitsevasta kannasta poikkeava nakemys mai-
nitaan erityisesti sen vuoksi, ettd oikeusministerion selvityksessé vuodelta
1998 naytetaan hyvaksyvan kyseinen kanta.™

Korkein oikeus on antanut yhden julkisen vallan kéyttoa koskevan ratkaisun, jossa on
otettu kantaa normin suojatarkoitukseen. Ratkaisussa KKO 1997:49 korkein oikeus ku-
mosi hovioikeuden paattksen, jossa alioikeuden katsottiin jattdneen noudattamatta koh-
tuudella asetettavia vaatimuksia, kun alioikeus oli laiminlyényt perunkirjoituksen toi-
mittamisen valvonnan. Korkeimman oikeuden mukaan korvausvastuun syntyminen olisi
edellyttanyt, ettd valvontavelvollisuuden yhtend tarkoituksena olisi ollut myotavaikuttaa
perillisten mahdollisuuteen saada tieto perittdvan kuolemasta. Kun perunkirjoituksen
tavoitteena on kuitenkin Idhinnd pesan varojen jako ja velkojen selvittdminen, ei voitu
katsoa, ettd tuomioistuimella olisi PK 20:9 8:n mukaan ollut velvollisuus valvoa, etta
perillinen sai tiedon perittdvan kuolemasta. Korkein oikeus ei ratkaisussaan lainkaan
viitannut standardisaannokseen. Tapauksen perusteella ei voidakaan tehdd paatelméaa,
jonka mukaan standardisd&nnoksen tarkoituksena olisi ensisijassa korostaa normin suo-
jatarkoituksen huomioon ottamista.

2.3.3 Kohtuudella asetettavat vaatimukset oikeuskaytannossa

Oikeuskaytannossa standardisadnndsta on sovellettu nimenomaan arvioitaessa julkisen
vallan kayttdjan tuottamusta. Korkein oikeus ja hovioikeudet ovat tulkinneet standardi-
séaannoksen tarkoituksen liittyvdn nimenomaan tavanomaista lievempéan tuottamusar-
viointiin. Vahingonkarsijan sietokynnys on asetettu korkeammalle kuin yksityisoikeu-
dellisissa suhteissa.

Korkeimman oikeuden ratkaisujen perusteluista ei kdy ilmi, millaisiin seikkoihin stan-
dardisdannoksen soveltamisessa kiinnitetddn huomiota eli mihin kohtuudella asetettavat
vaatimukset perustuvat. Korkein oikeus on perustellut ratkaisunsa erdissa tapauksissa
siten, ettei ole mahdollista varmuudella paatelld, onko korvauskanteen hylkaédminen
perustunut standardisadnnoksen kohtuudella asetettavien vaatimusten alittamiseen vai
siihen, ettei kysymyksessa ole lainkaan ollut tuottamus (ks. esim. KKO 1986-11-6, KKO

10'Ks. Routamo Eero — Stéhlberg Pauli — Karhu Juha: Suomen vahingonkorvausoikeus. Lakimiesliiton kus-
tannus 2006 s. 229-230.

11 Ks. Oikeusministeri6 selvitys 1998 s. 14-15. Oikeusministerion selvityksen mukaan vahingonkorvauslain
esityot jattavat jonkin verran epdselvéksi kysymyksen siitd, onko sadnndkselld pyritty rajoittamaan vastuuta
siten, ettd julkisen vallan kéyttdjan korvausvastuu edellyttaisi korkeampaa tuottamuksen astetta kuin muiden
tahojen toiminta. Selvitysmiehet paétyvét vahingonkorvauslain esitdiden perusteella tulkintaan, jonka mukaan
julkisen vallan aiheuttamien vahinkojen osalta ei ole pyritty tdydelliseen korvattavuuteen, silla normin suoja-
tarkoituksen ulkopuolelle ja&vien oikeushyvien loukkaukset eivét kuulu korvattavien piiriin. Liséksi selvityk-
sessé todetaan, etta standardisaénnokselld on tavoiteltu vastuun rajoittamista “syy-yhteyden avulla”.
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1995:154, KKO 1998:9, joista saattaa saada kasityksen, ettei kysymyksessa ole ollut
lainkaan tuottamus, joten korkein oikeus ei ole edes pohtinut, onko viranomainen nou-
dattanut kohtuudella asetettavia vaatimuksia).

Useissa ratkaisuissa korkein oikeus on toistanut standardisddnnoksen sanamuodon sel-
laisenaan eikd ole avannut kohtuudella asetettavien vaatimusten siséltod tarkemmin.
Korkein oikeus on viitannut "kyseiselle virkatoimelle asetettuihin vaatimuksiin” (KKO
1993:75), “kunnan rakennustarkastajan toiminnalle asettamiin vaatimuksiin” (KKO
1987:23) tai yleisemmin “virkatoimille kohtuudella asetettaviin vaatimuksiin” (KKO
1996:96). Nayttaa silté, ettd korkein oikeus on tarkastellut kohtuudella asetettavia vaa-
timuksia ainoastaan suhteessa kyseessa olevan hallintoalan saéntelyyn. Julkisen vallan
kaytolle yhteisid viranomaisen velvollisuuksia méaérittelevaan normistoon ei ole viitattu
kuin uudempaan kaytantoon kuuluvassa ratkaisussa KKO 2008:10.

Ratkaisussa KKO 2008:62 korkein oikeus erittelee yksityiskohtaisesti rakennusvalvon-
taviranomaisen velvollisuuksia. Korkein oikeus paatyy siihen, ettei rakennustarkastaja
ollut rakennustarkastusta toimittaessaan “kiinnittanyt riittdvdd huomiota rakennuksen
lujuuden ja turvallisuuden kannalta olennaisiin seikkoihin”. Taman jalkeen korkein oi-
keus viittaa kysymyksessa olleen tavanomaista vaativampi rakennus, jolloin rakennus-
tarkastaja ei ole voinut luottaa rakentajien ja asentajien ammattitaitoon. Téastd on seu-
rannut, ettei tehtdvan suorittamiselle sen laatu ja tarkoitus huomioon ottaen kohtuudella
asetettavia vaatimuksia ole noudatettu.

Ratkaisussa KKO 2008:10 korkein oikeus katsoi, ettd kantajan vapaudenmenetys oli
muutamaa tuntia lukuun ottamatta johtunut siitg, ettd hanet oli otettu kiinni Helsingissa,
mutta paatds hanen vapauttamisestaan voitiin viranomaisohjeiden mukaan tehda ainoas-
taan Etel&-Karjalassa sijaitsevan Konnunsuon vankilan asianomaisen virkamiehen toi-
mesta. Korkein oikeus totesi, ettd valtio oli velvollinen jarjestamaan ehdonalaiseen va-
pauteen paastamisen edellytysten toteamisen kdytannossa siten, etteivat hallinnolliset
muodollisuudet kohtuuttomasti viivastytd vapauttamista. Arviointi kohdistui siihen,
olivatko ehdonalaiseen vapauteen paastamisen edellytysten toteaminen ja sitd koskevat
viranomaisohjeet asianmukaisia ”niin kuin tehtdvan laatu ja tarkoitus henkilékohtaisen
vapauden suojan vuoksi vaativat”.

Korkein oikeus katsoi, ettd kantajan vapauttaminen olisi ollut mahdollista jarjestéa
asianmukaisesti eikda vapaudenmenetyksen pitkittamiselle ollut perusteita. "Ehdonalai-
seen vapauteen paastamisessa noudatettavaa viranomaismenettelya ei néin ollen voida
taltd osin pitda henkilokohtaisen vapauden nauttiman perusoikeussuojan kannalta hy-
vaksyttavana, vaikka se muodollisesti onkin ollut asiaa koskevien sadnngsten ja méaaré-
ysten mukainen.” Korkein oikeus ei antanut merkitysté sille, mistd viranomaismenette-
lyn ja sitd sdantelevien maaraysten puutteellisuus oli johtunut. Kysymys oli julkista val-
taa kéyttéen aiheutuneesta laiminlydnnista.

Korkein oikeus katsoi, ettei viranomaistoiminnassa ollut noudatettu tehtdvan suorittami-
selle sen laatu ja tarkoitus huomioon ottaen kohtuudella asetettavia vaatimuksia, kun
kysymyksesséd oli nimenomaan henkilokohtaiseen vapauteen vaikuttava tehtdva. Nain
siitdkin huolimatta, ettd menettely oli muodollisesti asiaa koskevien sadnndsten ja méa-
raysten mukainen. Ratkaisun perusteella voi linjata, ettd viranomaisen toiminnan on
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tdman lisaksi oltava perusoikeussuojan kannalta hyvaksyttavaa. Julkisen vallan kaytté-
jan on selvitettava toimintaansa liittyvia perus- ja ihmisoikeuskytkentdjé ja ottaa niiden
asettamat velvoitteet huomioon.*?

Eridvan mielipiteen jattdnyt oikeusneuvos Lehtimaja korosti virkamiehen velvollisuutta
menetelld perus- ja ihmisoikeussdanndsten mukaisesti. ”Virkamiehen tulee omalla vir-
kavastuullaan ratkaista myds ne lainsoveltamisongelmat, joita kesken&an ristiriitaiset
sdannokset ja maaraykset nayttavat aiheuttavan. Talldin on laintulkintaohjeena Kiinnitet-
tava erityistd huomiota perustuslain 22 8:4&n, jonka mukaan julkisen vallan on turvatta-
va perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Tama sadnnds velvoittaa myods yksittdista
virkamiesta.”

Standardiséadnndksen sanamuotoa on kaytetty korkeimman oikeuden ratkaisuissa monel-
la tavalla. Esimerkiksi ratkaisussa KKO 2006:75 korkein oikeus katsoi kuntayhtyman
toimineen tuottamuksellisesti, silld kuntayhtyman liittohallitus ei noudattanut pa&atok-
senteolle kohtuudella asetettavia vaatimuksia “péaatoksen laatu ja tarkoitus huomioon
ottaen”. Standardisdédnndksessdhan on kysymys viranomaistoiminnan laadusta ja tarkoi-
tuksesta. Huolellisuutta ei ole tarkoitus arvioida suhteessa yksittaisen paatoksen laatuun
ja tarkoitukseen vaan suhteessa viranomaisen kyseessa olevaan toimintaan.

Ratkaisussa KKO 1997:32 korkein oikeus katsoi, ettd metsanhoitoyhdistyksen suoritta-
mat metsédnuudistamisty6t olivat johtaneet sellaiseen tulokseen, ”jota maanomistaja on
kohtuudella voinut edellyttdd”. Tdman vuoksi korvausvastuuta ei syntynyt. Tassa ratkai-
sussa on otettu lahtokohdaksi vahingonkérsijan odotukset viranomaisen toiminnan lop-
putuloksen suhteen. Ratkaisusta voisi varovasti paatelld, ettd julkisen vallan kayttajalle
kohtuudella asetettavia vaatimuksia arvioitaisiin lahtien vahingonkérsijan perustelluista
odotuksista toimintaa kohtaan eik& niinkain viranomaisen nakokulmasta.

2.3.4 Julkisen vallan kayttajan tuottamuksen aste

Julkisen vallan kayttdjan vahingonkorvausvastuuta koskevissa asioissa, joissa korkein
oikeus on mydntanyt valitusluvan, ndyttdd useimmiten olleen kysymys selkeista virheis-
t& viranomaisen toiminnassa. Korkeimman oikeuden ratkaisut ovat koskeneet tapauksia,
joissa olisi ollut vaikea péaatya katsomaan, ettd viranomainen olisi noudattanut sellaista
huolellisuutta, jota julkisen vallan kayttajalta voidaan perustellusti odottaa.

Selvé virhe oli kasilla tapauksessa KKO 1998:9, jossa kunnan rakennuslautakunta oli
rakennuskaavasta poiketen myontanyt rakennusluvan teollisuushallin laajennusosalle ja
my6hemmin vield mééraaikaisen rakennusluvan muun muassa kahden siilon rakentami-
seen laajennusosan Kkatolle. Rakennuslupia myonnettdessa ei endd ollut voimassa l&a-
ninhallituksen rakentamiselle myontdma poikkeuslupa, joka oli koskenut samalle pai-
kalle rakennettavaa, etupaédssa toimisto- ja sosiaalitiloiksi tarkoitettua rakennusta. Ennen
rakennuslupien myontamista ei ollut toimitettu katselmusta eikd kuultu naapureita.
Naapurikiinteistolle oli aiheutunut taloudellista vahinkoa, kun naapuritalon arvon kat-

12 Korkein oikeus 4dnesti ratkaisusta. VVahemmistdon jaaneet kaksi jasentd katsoivat viranomaisen toimineen
riittdvan huolellisesti, kun se oli noudattanut kotimaisen lain td&smallisia sdanndksié ja niiden mukaista viran-
omaiskaytantoa.
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sottiin alentuneen teollisuushallin laajennusosan tultua rakennetuksi useita metreja la-
hemmaéksi kuin mit4 rakennuskaava olisi sallinut.

Joskus viranomainen saattaa noudattaa virheellistd kaytantod, vaikka tietadé sen lainvas-
taiseksi. Korkeimman oikeuden ratkaisu KKO 2001:93, jossa oli kysymys oikeudesta
paivahoitopaikkaan, on esimerkki kunnan tietoisesti noudattamasta virheellisesta kay-
tdnnosté. Kunta oli selvilla niisté lainsdadantoon siséltyvista maarayksisté, jotka koski-
vat paivéhoitopaikan myontdmista. Tasta huolimatta se osoitti vastaajan lapsille hoito-
paikat laissa sdédettyd myohemmin. Kunnan virkamiehet noudattivat kunnassa ilmeises-
ti hyvaksyttyd menettelytapaa, silla oikeudenkayntiasiakirjoista ei ilmene, etta paatoksia
tehneet virkamiehet olisivat toimineet vakiintuneesta kaytdnnosta poikkeavalla tavalla.
Kun viranomainen toimii tietoisesti vastoin lakia, tuottamusta voi kuvata torkeéksi.

Vakava huolimattomuus viranomaistoiminnassa nakyy myds ratkaisussa KKO 2005:66,
jossa oli kysymys esitutkintaviranomaisen toiminnasta. Poliisi oli laiminlyonyt suorittaa
esitutkinnan kohtuullisessa ajassa. Tdman vuoksi A joutui olemaan huumaantuneena
ajamista koskevan epdilyn perusteella poliisimiehen madraaméssa valiaikaisessa ajo-
kiellossa lahes nelja vuotta. Valtio velvoitettiin korvaamaan A:lle ajo-oikeuden mene-
tyksesta aiheutunut taloudelliseksi vahingoksi katsottu haitta.

Korkein oikeus ei missédén edelld mainitussa tapauksessa méarittele tarkemmin tuotta-
muksen laatua. Viranomaisen huolimattomuutta voitaisiin kuitenkin tapauksissa luon-
nehtia vakavaksi tai jopa torkeéksi. Korkeimman oikeuden ratkaisujen valossa ndyttaa
siltd, ettd korkeimpaan oikeuteen péatyvissa tapauksissa on useimmiten ollut kyse ta-
vanomaista tuottamusta vakavammasta huolimattomuudesta tai ainakin selkeésti vir-
heellisestd viranomaistoiminnasta. Standardisddnnds on saattanut toimia ik&&n kuin
suodattimena, joka on vaikuttanut siihen, ettei oikeusprosesseja ole nostettu kuin torke-
an tuottamuksellisiksi luonnehdittavissa tapauksissa.

2.3.5 Standardisdaannoksen merkitys tuottamusvastuun lieventajana

Korkein oikeus on antanut vain muutamia ratkaisuja, joissa se on paatynyt epdamaan
vahingonkorvausvastuun standardisadnnoksen perusteella. Julkisen vallan kayttd on
ollut kohtuudella asettavien vaatimusten mukaista ratkaisuissa KKO 1987:23, KKO
1996:115, KKO 1997:32, KKO 2000:14, KKO 2001:2 ja 2002:78. Tamakin viittaa sii-
hen, ettd korkeimpaan oikeuteen paatyvissa tapauksissa on useimmiten kyse selkedsti
virheellisesta julkisen vallan kaytosta. Osa ndista ratkaisuista tulee esiin myéhemmin
selvityksessa. ™

Ratkaisu KKO 1987:23 koskee rakennustarkastusta, jonka korkein oikeus on arvioinut
suoritetun asianmukaisesti. Rakennustarkastajan tehtdviin ei ole kuulunut tarkempien
ohjeiden antaminen eika yksittdisten tyovaiheiden seuraaminen. Myo6s ratkaisu KKO
2001:2 vapautti kunnan vastuusta rakennusvalvonnan perusteella. Korkein oikeus totesi,

13 Hovioikeuskaytanndssa on useita ratkaisuja, joissa viranomainen on vapautettu korvausvastuusta standardi-
séannoksen perusteella. Hovioikeuskaytdnndssa on tosin melko runsaasti myds sellaisia tapauksia, joista on
melko nopeasti paateltaviss, ettei kysymyksessé ole lainkaan viranomaisen virheellisestd menettelystd. Mo-
net ndisté ratkaisuista koskevat poliisin tai ulosottoviranomaisen toimintaa.



32

ettd rakennusvalvonta on niin sanottua suhteutettua valvontaa, jossa rakennushankkeen
vaativuus samoin kuin siitdn toimivien asiantuntemus ja ammattitaito vaikuttavat val-
vonnan laajuuteen ja laatuun. Tapauksessa kantaja oli kdyttanyt ammattitaitoista henki-
|6st6a rakentamiseen, jolloin rakennustarkastajalla ei ollut erityistd syyté epdailla hanelle
esitettyjen rakennuksen perustamistapaa koskevien asiakirjojen luotettavuutta.

Metsanhoitoyhdistyksen ja piirimetsélautakunnan toiminnan véitettya huolimattomuutta
koskevassa ratkaisussa KKO 1997:32 metsanhoitoyhdistys oli maanomistajan kanssa
tekemansé sopimuksen nojalla laatinut hakkuu- ja uudistamissuunnitelman, jonka piiri-
metsélautakunta oli hyvéksynyt. Maanomistaja katsoi metsanparannustéiden epaonnis-
tuneen, mistd oli seurannut taimikoiden kasvutappiota. Korkein oikeus katsoi, etta toi-
minta oli ollut riittdvan huolellista. Ratkaisussa viitataan muun muassa vallinneeseen,
yleisesti hyvéksyttyyn metsanmuokkausmenetelmaan, maastotarkastusten harkinnanva-
raisuuteen, uudistamis- ja metsitysketjuohjeiden suositusluonteisuuteen ja kantajien
myotavaikutukseen.

Oikeuskaytannosta ei 10ydy ratkaisuja, joissa lievéksi huolimattomuudeksi luokiteltava
vahainen virhe olisi johtanut korvausvastuuseen. On vaikea arvioida, olisiko tilanne
toinen, jos julkisen vallan k&yttod koskevaa standardisdanndsta ei olisi vahingonkor-
vauslaissa. Vahingonkorvausoikeuden yleiset periaatteet ovat yleensa riittavia estimaén
vahingonkorvausvastuun kohtuuttoman laajentumisen.

2.3.6 Huolimaton harkinta

Julkishallinnon tunnusmerkkeihin kuuluu oikeus ja velvollisuus kayttaa harkintaa pééa-
toksenteossa. Harkinnassa paatoksentekijé etsii yksittaistapaukseen soveltuvia ratkaisu-
vaihtoehtoja ja valitsee niistd yhden. Harkintaan liittyy harkintavallan kayttajan valin-
nanvapaus ja itsendisyys ratkaista asia. Harkintavallan kéyttaja on toisaalta velvollinen
tekemaan asiassa paatoksen. Viranomaisella on ratkaisupakko. Valinnanvapauden lisak-
si harkinnassa on kysymys vallankaytosta.

Harkinta voi olla siten virheellisté, ettd sen seurauksena syntyy korvausvastuu julkisen
vallan kayttajalle. Oikeuskéaytanndsséd harkinnasta seuraavaan vastuuseen on suhtaudut-
tu pidattyvasti niin tuomioistuimen toiminnan kuin hallintoviranomaisten toiminnan
yhteydessd. Harkinnan luonteeseen kuuluu mahdollisuus pééatya erilaisiinkin ratkaisui-
hin saman aineiston perusteella. Yksinomaan sovellettavan sadnnoksen tulkinnanvarai-
suus ei ole kuitenkaan peruste evéta viranomaisen korvausvastuu. Olennaista on se, on-
ko harkinta suoritettu asianmukaisesti.

Harkintavallalle on ominaista, ettei paatoksentekijalla ole kaytettavissaan yksiselitteisia
vastauksia vaan ainoastaan perusteita normien tulkinnalle. Korkeimman oikeuden rat-
kaisussa KKO 2002:78 oli arvioitavana kaupunginhallituksen toiminta. Kantaja oli ha-
kenut kaupunginhallitukselta lupaa maa-ainesten ottamista varten. Kaupunginhallitus
hylkasi lupahakemuksen kahdesti. Molemmilla kerroilla p&atos kumottiin valituksen
johdosta ja asia palautettiin kaupunginhallituksen kasiteltavéksi. Asiaa kolmannen ker-
ran kasiteltyadn kaupunki hyvéaksyi hakemuksen. Kaupunki perusteli lupahakemukset
hylkaavia paatoksiaan ymparistélautakunnan lausunnolla. Ymparistélautakunta oli lau-
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sunnossaan tukeutunut vesi- ja ymparistohallituksen seké geologisen tutkimuskeskuksen
asiantuntijalausuntoihin, joiden mukaan kyseessé oli tarked pohjavesialue.

Kantajan mukaan kaupunginhallitus oli toiminut lainvastaisesti hylatessdan lupahake-
mukset, silld kaupunginhallituksen paatosten perustelut olivat riittdmattomat. Korkein
hallinto-oikeus oli perustellut asian ensimmadista palauttamista kaupunginhallituksen
nimenomaan puutteellisilla perusteluilla. Kantaja katsoi kaupungin menetelleen virheel-
lisesti, silla se ei ollut ottanut huomioon hakemuksen tukena olleita vesi- ja ymparisto-
piirin seka ympéristokeskuksen lupaa puoltavia lausuntoja.

Korkein oikeus joutui ratkaisussaan ottamaan kantaa siihen, oliko kaupunginhallitus
lupahakemuksen evatessaan toiminut harkintavaltansa rajoissa. Oliko lupa-asian késitte-
ly ollut riittdvan huolellista asiaan liittyvan harkinnan ja paatoksen perustelujen osalta?
Kun kysymys oli oikeudellisen arvioinnin asianmukaisuudesta, korkeimman oikeuden
mukaan huomioon oli otettava erityisesti tapaukseen soveltuvien oikeudellisten s&én-
nosten luonne. Tapauksessa oli tarkasteltava muun muassa sitéd, kuinka selkeité ja yksi-
selitteisia sdannokset ovat, miten moniulotteista ja mutkikasta punnintaa ne edellyttavat
ja kuinka paljon tilaa ne jattavéat tapauskohtaiselle harkinnalle. Korkeimman oikeuden
mukaan tapaukseen sovellettavat maa-aineslain sd&nnokset edellyttivat monipuolista ja
vaikeaa punnintaa, jossa oli otettava huomioon useita tekijoita ja joka oli osin riippuvai-
nen tapauskohtaisesta harkinnasta. Korkein oikeus piti hyvaksyttavana sité, ettd kau-
punginhallitus oli ratkaisua tehdessaan painottanut alueen pohjavesiolosuhteita, jolloin
se oli paatynyt erilaiseen ratkaisuun kuin lupaa puoltaneet, lausuntoja antaneet viran-
omaiset.

Lupaviranomaisen on kuitenkin pystyttava esittdmaan selvitysté siitd, ettd maa-aineslain
3 8:ss4 tarkoitetut vahingolliset muutokset ovat huomattavia ja laajalle ulottuvia. Kau-
punginhallitus ei ollut tdhan kuitenkaan kyennyt. Lisaksi toiminnan oli tarkoitus tapah-
tua alueella, jolla jo ennestdan harjoitettiin vastaavaa toimintaa. Korkein oikeus katsoi-
kin kaupunginhallituksen tulkinneen vaarin harkintavaltansa laajuuden asiassa. Tasta ei
kuitenkaan korkeimman oikeuden mukaan seurannut, ettd kaupunginhallituksen toimin-
ta olisi ollut VahL 3:2 §:ss& tarkoitetulla tavalla huolimatonta. Korkeimman oikeuden
perustelut liittyvat toisaalta tapaukseen sovellettavien sdédnndsten tulkinnanvaraisuuteen,
toisaalta siihen, ettei tapauksessa ollut tullut esiin seikkoja, joiden perusteella kaupun-
ginhallituksen olisi pitdnyt ymmart&a ylittdneensa harkintavaltansa rajat.

Korkein oikeus on ratkaisussaan KKO 2006:71 katsonut vahingonkorvausoikeuden
yleiseksi lahtdkohdaksi, ettei julkista valtaa kaytettéessa tehty péatds aikaansaa vahin-
gonkorvausvastuuta, jos se on tehty kulloinkin kaytettdvissa olevan harkintavallan oi-
keudellisten rajojen puitteissa. Esimerkiksi puutteellisin perustein tehty paatos ei riittaisi
nain ollen korvausvastuun perustaksi.

Suomessa vahingonkorvausvastuu voi syntyd myds tuomioistuimen virheellisen toimin-
nan perusteella. Tuottamuskynnys on talldin asetettu tavallista korkeammalle toiminnan
luonteen perusteella. Ratkaisussa KKO 2000:14 oli kysymys raastuvanoikeuden tuoma-
reiden menettelyn asianmukaisuuden arvioinnista. Raastuvanoikeuden paatds oli muut-
tunut hovioikeuskaésittelyssé, kun hovioikeus oli toisin kuin alioikeus hylannyt syytteen
perattémasta ilmiannosta. Alioikeusprosessissa ehdolliseen vankeusrangaistukseen
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tuomituille oli aiheutunut oikeudenkéynnin seurauksena kuluja seka henkista kéarsimys-
t4, ja he nostivat korvauskanteen valtiota vastaan. Korkein oikeus totesi paatoksessaan,
etta niin ndyton arvioinnin kuin sen perusteella tehtdvan oikeudellisen arvioinninkin on
oltava ilmeisen virheellistd, jotta menettely voisi perustaa valtiolle VahL 3:2 8:n mukai-
sen korvausvastuun.

Korkein oikeus on ratkaisussaan nimenomaisesti katsonut, ettei alioikeudella ole ollut
riittavia perusteita paatya tuomitsemaan A:ta, B:td ja C:td perattdmastd ilmiannosta”.
Ratkaisun mukaan kuitenkin vain ilmeisen virheelliset ndyton arviointi ja oikeudellinen
arviointi voivat perustaa valtiolle VahL 3:2 8:ss& tarkoitetun korvausvastuun. Korkein
oikeus toteaa, ettei ole ilmennyt aihetta katsoa, ettd raastuvanoikeuden tuomarit olisivat
toimineet “mainitulla tavalla huolimattomasti tai varomattomasti”. Alioikeus oli tosin
toiminut huolimattomasti, muttei silld tavoin huolimattomasti, ettd standardisadannoksen
kynnys olisi ylittynyt.

Ratkaisussa KKO 1983 Il 48 oli kysymys raastuvanoikeuden toiminnasta rattijuopu-
musasian kasittelyssa. Korvauskanteen perusteena oli ratkaisu, jolla raastuvanoikeus oli
tuominnut syytetyn rangaistukseen syytteen mukaisesti. Hovioikeus oli myéhemmin
hylannyt syytteen nayttdmattémand. Syytteestd vapautuneen henkilon vahingonkor-
vausvaatimusta kasitellessaan korkein oikeus katsoi, etteivat raastuvanoikeuden jasenet
olleet n&ytdn todistusvoimaa harkitessaan jattdneet noudattamatta tuomitsemistehtavalle
sen laatu ja tarkoitus huomion ottaen kohtuudella asetettavia vaatimuksia. KKO peruste-
li ratkaisuaan silla, etté jutussa oli esitetty nayttoa seka syytteen tueksi etté sitd vastaan.
Korkeimman oikeuden ratkaisussa painottui tuomioistuimen jasenten vapaus punnita
nayttoon liittyvid tekijoitd. Tuomioistuimen toiminnan arvioinnissa on otettava huomi-
oon harkintavallan keskeinen merkitys.**

Korkeimman oikeuden ratkaisuista ei liene oikein tehdd johtopéatdstd, jonka mukaan
tuomioistuimen harjoittama ndyttoon liittyvé arviointi tai tapauksen oikeudellinen arvi-
ointi ei misséan tapauksessa voisi olla standardisddnnoksen edellyttamélla tavalla huo-
limatonta. Ratkaisuista saa kuitenkin sen késityksen, ettd korkein oikeus korostaa nay-
ton arvioinnin ja oikeudellisen arvion luonnetta toimintana, johon voi liittya korvaus-
vastuu vain erityisen poikkeuksellisesti. Esimerkiksi asian ratkaisemisen kannalta kes-
keisen sdanndksen huomiotta jattdminen saattaisi olla sellainen virhe, jonka perusteella
korvausvastuun kynnys voisi ylittyéa.

Ruotsin korkein oikeus on useissa ratkaisuissaan™ katsonut, ettd ainoastaan karkeat vir-
heet tuomitsemistoiminnassa voidaan lukea tuottamuksellisiksi. Ratkaisussa NJA 1994
s. 654 Ruotsin korkein oikeus hylkasi korvausvaatimuksen, joka perustui hovioikeudes-
sa muuttuneeseen alioikeuden tuomioon. Korkein oikeus huomautti, ettd tuomioistui-
men toimintaa voidaan pitdd oikeus- ja ndyttokysymysten osalta tuottamuksellisena ai-
noastaan, jos tuomio on “uppenbart oriktig”. Suomen korkein oikeus néyttda olevan
ratkaisukaytanndsséan samoilla linjoilla.

 Hovioikeudet olisivat molemmissa selostetuissa ratkaisuissa tuominneet valtion korvausvelvolliseksi.
Hovioikeusratkaisujen perusteluista ilmenee, ettd hovioikeus on katsonut alioikeuden j&senten toimineen
toisin kuin heidén olisi ammattitaitonsa puolesta tullut toimia.

1> NJA 1994 5. 194, NJA 1994 s. 654 ja NJA 2002 s. 88.
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2.3.7 Puutteellisten resurssien merkitys

Viranomaisen kaytannén mahdollisuudet toimia lain edellyttdmalla tavalla voivat vaih-
della. Toimintamahdollisuuksiin vaikuttavat muun muassa hallinnonalan kéyttssa ole-
vat taloudelliset resurssit, viranomaisen tiedolliset ja taidolliset voimavarat seké hallin-
tokulttuuriin liittyvat tekijat. Viranomaisen toiminnan asianmukaisuutta on arvioitava
objektiivisesti. Korvausuhka kohdistuu lahtokohtaisesti viranomaiseen organisaationa,
ei viranomaisen puolesta toimivaan yksittdiseen virkamieheen. Niinpa viranomainen ei
voikaan lukea vastuusta vapauttaviksi perusteiksi virkamiehen henkil6on liittyvia seik-
koja kuten esimerkiksi kokemattomuutta, vasymysta ja tilapaista sairautta.

Standardisaannosté kasittelevien niukkojen esitdiden perusteella ei voi esittda yksiselit-
teistd tulkintaa siitd, voidaanko korvausvastuun edellytyksista paatettdessa antaa merki-
tysta viranomaisten puutteellisille resursseille: "merkitystd on niin ikéén silla seikalla,
ovatko virheen syntymiseen vaikuttaneet viranomaisten toimintatapojen tai organisaati-
on epétarkoituksenmukaisuus vai henkilékunnan vahéisyys tai puutteelliset toiminta-
mahdollisuudet”.'® Taméa voidaan ymmartaa ainakin kahdella tavalla. Epétarkoituksen-
mukainen organisointi ja riittdmattémat henkiléresurssit saattaisivat vaikuttaa vastuuta
lieventavasti, jolloin tallaiset seikat voisivat johtaa siihen, ettd korvausvastuu sulkeutuisi
pois. Vahinkoa karsineen oikeussuojatarpeen kannalta on arveluttavaa, ettd julkisen
vallan kayttaja nayttaisi voivan vedota puutteellisiin toimintamahdollisuuksiinsa ja tall&
perusteella vélttada korvausvelvollisuuden.

Puutteellisten toimintamahdollisuuksien suoraviivaisesti vastuuta lieventava merkitys ei
ole perusteltavissa. Téllainen linja ei kannustaisi julkisyhteis6d kohentamaan puutteelli-
sia olosuhteitaan. Kun lahes jokainen hallinnonala kamppailee riittaméattdmien resurssi-
en kanssa, yksityisen oikeusturvan kannalta olisi kohtuutonta, ettd resurssipulalla olisi
suora yhteys korvausvastuun lieventdmiseen. Tilanne olisi toinen, jos julkishallinnolla
olisi sédnnénmukaisesti kaytettdvissdén toiminnassa tarvittavat voimavarat. Talléin re-
surssipula olisi poikkeuksellista ja vastuun lieventdminen perustellumpaa. Riittdmétto-
mat resurssit ovat heikko perustelu senkin vuoksi, etta julkisen vallan kdyttdja suunnit-
telee toimintansa itse, eiké sen kanssa asioivalla yksityisella ole mahdollisuutta vaikut-
taa varojen kohdentamiseen. Myo6skaan yksityissektorilla ei ole paéséantoisesti mahdol-
lista vapautua korvausvastuusta puutteellisiin toimintamahdollisuuksiin vedoten. Yksi-
tyisoikeudellinen oikeussubjekti ei voi vélttad vastuutaan vetoamalla esimerkiksi henki-
Iokuntansa vahyyteen tai turvajarjestelyjen riittamattémyyteen.

Oikeusministerion selvityksessa vahingonkorvauslain uudistamistarpeesta suhtaudutaan
jyrkén kielteisesti resurssipulan vastuuta lieventdvaan vaikutukseen. Selvityksessé viita-
taan tuottamusarvioon vaikuttaviin riskinjakonédkokohtiin, joiden valossa vastuun lie-
vennysté pidetddn outona. Toiminnan harjoittaja on oman toimintansa ja siihen liittyvi-
en vahinkoriskien asiantuntija. Niinpa onkin kohtuullista odottaa, etta toiminnan luon-

18 Ks. HE 187/1973 vp s. 18. Siteeratussa esitdiden kohdassa kéytetddn sanaa “vai” ikaan kuin puutteellisten
resurssien merkitys olisi erilainen sen mukaan, onko kyse viranomaisen itse jarjestamista toimintaan liittyvista
puitteista vai vahaisesta tyontekijamaarasta ja tyontekijoiden riittdmattdmistd mahdollisuuksista toimia huo-
lellisesti. Kun tyontekijoiden lukumaéra ja heidén toimintansa jérjestdminen kuuluvat viranomaiselle samalla
tavoin kuin sen toiminnan organisointi yleensékin, on vaikea nahda, mit4 asiallista eroa lausumalla mahdolli-
sesti on tavoiteltu.
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teeseen ja mahdollisiin riskeihin Kiinnitetddn asianmukaista huomiota. Esimerkiksi Kii-
reellisid asioita on priorisoitava. Tarvittaessa on pyydettavéa lisaa henkilékuntaa. Orga-
nisaation tehtavanjako ja toimivaltasuhteet vaikuttavat siihen, kenen velvollisuutena on
kiinnittdd huomiota mahdollisiin puutteellisuuksiin. Virkamiehen on kéannyttava esi-
miehensé puoleen, jos han katsoo esimerkiksi henkilokunnan riittdméattoméan madréan tai
puutteellisen osaamisen aiheuttavan erityisen vahinkoriskin.

Puutteellisiin toimintamahdollisuuksiin vetoaminen voi olla vastuusta vapautumisen
perusteena vain erittdin poikkeuksellisesti. Tallainen poikkeus voisi olla esimerkiksi
niin yllattava tai akillinen muutos tydmadaréssa, ettei viranomainen ole voinut siihen
kohtuudella varautua. Viranomaisen velvollisuutena on kuitenkin ennakoida muun mu-
assa lainmuutoksesta mahdollisesti aiheutuva tilapédinen tai pysyva tyomaaran kasvu
sikali kuin se on ollut ennustettavissa.

Yksi mahdollisuus on tulkita viranomaistoiminnassa esiintyvid puutteellisuuksia siten,
ettd ne jo sinallaan osoittavat toiminnassa noudatetun huolellisuuden painuvan kohtuu-
della asetettavien vaatimusten alapuolelle. Kysymys on viime k&dessd toiminnan
asianmukaisesta jarjestelysta ja hallintotoimelta edellytettdvan laatutason varmistami-
sesta kaytannossa.

Ratkaisussa KKO 1994:121 oli kysymys takavarikkoon otetusta henkildautosta. Auto
oli seisonut ulkona poliisiaseman pihalla noin yhden vuoden ja yhdeksan kuukauden
ajan. Auto oli takavarikoimisaikaan ollut ajokuntoinen, mutta kun se palautettiin omis-
tajalleen, se oli ruoste- ja homevaurioiden johdosta niin huonokuntoinen, etta se oli ro-
mutettava. Poliisin resursseista riippumatta viranomaisten ei katsottu noudattaneen koh-
tuudella asetettavia vaatimuksia auton sailyttdmisessd. Valtio velvoitettiin korvaamaan
omistajan vahinko. Auton séilyttdminen ulkona noin pitkén ajan voitaneen katsoa selke-
asti huolimattomaksi toiminnaksi.

Kunta on vedonnut puutteellisiin voimavaroihinsa korkeimman oikeuden ratkaisussa
KKO 1997:141, jossa oli kysymys kunnan velvollisuudesta tyollistaa pitkaaikaistyoton.
Kun kunta ei ollut jarjestanyt kantajalle tyota tyollisyyslain 16.2 8:n mukaisesti, kantaja
vaati hanelle t&st4 aiheutuneen taloudellisen vahingon korvaamista. Vastaajana ollut
kunta vetosi siihen, ettd ensisijainen tydllistamisvelvoite oli valtiolla, joten kunta oli
asiassa vadré vastaaja. Kunta katsoi, ettei silla ollut osoittaa kantajalle tyotd, koska kun-
nan tekniseltd sektorilta oli jouduttu lomauttamaan ja irtisanomaan henkildstéa. Kunnal-
la ei ndin ollen ollut resursseja toteuttaa tyollistamisvelvoitetta. Liséksi kunta viittasi
siihen, ettei kansalaisella ole henkilokohtaista kannekelpoista oikeutta tydhon. Korkein
oikeus katsoi, ettd pitkdaikaisty6ttomalla, jolle kunta ei ollut tyodllisyyslain 18 8:n 3
momentin mukaisesti jarjestanyt tydontekomahdollisuutta, oli oikeus saada kunnalta va-
hingonkorvausta hanelle aiheutuneesta vahingosta. Korkein oikeus viittasi tyollisyyslain
ja -asetuksen siséltamiin selkeisiin saannoksiin tydllistamisvelvoitteen toteuttamisesta.
Kun kunta ei ollut noudattanut naitd sadnnoksia ja oli siten laiminlyonyt ty6llistamis-
velvoitteensa, se ei ollut korkeimman oikeuden mukaan noudattanut standardisdannok-
sen mukaisia vaatimuksia ja oli velvollinen korvaamaan kantajalle aiheuttamansa va-
hingon.
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Korkein oikeus ei kommentoinut kunnan esittdmaa vaitettd puutteellisista resursseista.
Kun saadokset olivat selkeitd ja niita oli laiminlyoty, resurssikysymysté ei ilmeisesti
ollut valttdmatonta tuoda endé perusteluissa esiin. Ratkaisu jattdd avoimeksi, olisiko
resursseille mahdollisesti annettu merkitystd, jos viranomaisen soveltamat sdannokset
olisivat olleet tulkinnanvaraisempia eli asia ei olisi ratkennut yksinomaan niiden perus-
teella.

Ratkaisussa KKO 2001:93 oli kysymys selkedn sédanndksen vastaisesta menettelysta.
Kunta oli laiminly6ényt lasten péivéhoidosta annetun lain 11a §:n 1 momentin mukaisen
velvollisuutensa jarjestaa alle kouluikaiselle lapselle péivahoitopaikka saanndsten edel-
lyttdmassa ajassa. Kysymyksessa oleva velvollisuus oli ehdoton: kunnan velvollisuutta
paivahoitopaikan jarjestimiseen vastaa eduntarvitsijan oikeus saada kyseinen etuus.
Korkein oikeus totesi, ettei kunnan velvollisuus etuuden tarjoamiseen ole yhteydessa
esimerkiksi kunnan talousarviossa tarkoitukseen varattuihin maérarahoihin.

Eri mieltd ollut oikeusneuvos Valimaki ei olisi tuominnut kuntaa korvausvelvolliseksi.
Héan katsoi, ettd kunnan oli hoidettava péivéhoito taloudellisesti jarkevalla tavalla, jol-
loin jouduttiin ottamaan huomioon yleiset koko kuntaa ja kaikkia paivahoitopaikkoihin
oikeutettuja koskevat nakdkohdat: “Kunnan ja kaikkien kuntalaisten kannalta ei ole ta-
loudellisesti jarkevaa, ettd kunnan olisi pitanyt jarjestdd paivahoitolain 11a 8:n 1 mo-
menttiin perustuvan uuden velvoitteen mukaiset paivahoitopaikat milla hinnalla hyvén-
sd.” Eriavassa nakemyksessa korostuvat yleisen edun ja taloudellisen rationaalisuuden
vaatimukset.

Kun lainsdatdjé on luonut julkisen vallan kayttajalle tiukat huolellisuusvelvollisuudet jo
perustuslaissa, lainséatajalta voi odottaa myos sellaisten kdytdnnon olosuhteiden luo-
mista, joissa ndin huolellinen toiminta on mahdollista. Julkista valtaa kayttava taho ei
kuitenkaan voi vahingonkorvausprosessissa menestyksekkaasti vedota lainsaatajan
mahdollisiin laiminlydnteihin perusteena vastuusta vapautumiselleen.

2.4 Muutoksenhakuvaatimus
2.4.1 S&annos esitodiden ja oikeuskirjallisuuden valossa

Julkisen vallan kayttdjan korvausvastuuta séanteleva VahL 3:4 korostaa vahingonkarsi-
jan aktiivista roolia tilanteessa, jossa vahinko on aiheutunut julkisen vallan kaytosta.
Virheellisestd paatoksesta vahinkoa kérsineelld on oikeus korvaukseen paasaantoisesti
vain siing tapauksessa, ettd han on ensin hakenut muutosta ratkaisuun kayttamalla ole-
massa olevia muutoksenhakukeinoja: ”Jos valtion tai kunnan viranomaisen virheellisen
ratkaisun johdosta vahinkoa kéarsinyt on péatevatta syytta jattdnyt hakematta muutosta
siihen, ei hanelld ole oikeutta saada valtiolta tai kunnalta korvausta vahingosta, jolta hén
hakemalla muutosta olisi voinut valttya.”

Vahingonkarsijalla on velvollisuus hakea muutosta séilyttadkseen oikeuden vaatia va-
hingonkorvausta. Muutoksenhakuvaatimus heijastaa yleistad periaatetta, jonka mukaan
jokaisen on pyrittdva rajoittamaan itseddn uhkaavaa tai jo aiheutunutta vahinkoa. Jos
vahingonkarsija laiminlyd omien etuuksiensa suojaamisen, korvausvastuu voi supistua.
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Vahinkoa karsineen on aktiivisesti haettava muutosta, jotta vahinko jdisi mahdollisim-
man véhaiseksi. Muussa tapauksessa hanen katsotaan laiminlydnnilldén itse aiheutta-
neen osan k&rsiméastaan vahingosta.

Muutoksenhakuvaatimus on néhty tarpeelliseksi keinoksi valttdd vahingonkorvausjar-
jestelméan ylimadréinen kayttd prosessuaalisten keinojen sijasta. Hallintoasioiden késit-
tely ja siten myos hallintopadtoksen oikeellisuuden ratkaiseminen kuuluvat hallintotuo-
mioistuimille ja muille hallintolainkdyttéorgaaneille. Tdméa oikeussuojatie on kaytava
loppuun ennen kuin on mahdollista nostaa vahingonkorvauskannetta yleisessé tuomiois-
tuimessa.

Hallituksen esityksen mukaan muutoksenhakukeinoilla tarkoitetaan lainkohdassa seké
varsinaisia ettd ylimadraisia muutoksenhakukeinoja. Kun hallintoasia on lainvoimaisesti
ratkaistu, paatokseen tyytymattomalla on mahdollisuus kayttda ylimaaradisind muutok-
senhakukeinoina paatoksen purkuhakemusta, prosessuaalista kantelua tai menetetyn
madréaajan palauttamista.

Velvollisuus hakea muutosta voi koskea ainoastaan tilanteita, joissa vahingolta olisi
voitu valttyd muutosta hakemalla — siis yleensé vain valituskelpoisia paatoksia. Esimer-
kiksi virheellisesté tiedotuksesta tai neuvonnasta ei voi valittaa, joten muutoksenhaku-
vaatimus ei sovellu niitd koskeviin tapauksiin. Muutoksenhaun laiminlyonti ei voi joh-
taa korvausoikeuden menetykseen mydskaan siiné tapauksessa, ettd kyse on viranomai-
sen laiminlyonnista. Todistustaakka siitd, ettd muutoksenhaku olisi estanyt vahingon, on
vastaajalla eli julkisen vallan kayttajalla.

Jos muutoksenhaku on laiminlydty “patevéstd syysta”, vahinkoa kérsinyt ei meneté oi-
keuttaan korvaukseen. Todistustaakka patevan syyn olemassaolosta on vahingonkarsi-
jalla. Téasta seuraa, ettd prosessi on vahingonkarsijan nakokulmasta raskaampi verrattu-
na tavanomaiseen myotavaikutusta koskevaan nayttovelvollisuuteen. Vahingonkorvaus-
lain esitdissa ei tdsmenneta sitd, mitd patevalla syylla tarkoitetaan. Oikeuskirjallisuudes-
sa esitetyn kannan mukaan péatevalla syyll& viitataan anteeksiannettavan seikan laatuun.

Vahingonkorvauslain esityot eivat lausu siitd, onko muutoksenhaun laiminlyonnin hy-
vaksyttavyytta arvioitava vahingonkarsijan vai vahingonaiheuttajan nakékulmasta. Yk-
sinomaan julkishallinnon n&dkdkulmaa voidaan arvostella kohtuuttoman kapeana lahto-
kohtana. Huomioon on perusteltua ottaa myds hallintotoimintaan liittyva luottamuksen-
suoja. Julkishallinnon kanssa asioivalla on pa&sééntoisesti aihe luottaa siihen, etta hal-
lintotoimet ovat virheettomia.

2.4.2 Muutoksenhakuvaatimus korkeimman oikeuden kaytanndssa
Korkeimman oikeuden oikeuskaytdnnossé kriteerid ~pétevétta syytta” on tulkittu varsin
lievasti. Korkein oikeus on ratkaisuissaan suojannut vahinkoa karsineen luottamusta

viranomaispaatosten oikeellisuuteen.

Korkein oikeus on ratkaisussaan KKO 1990:150 katsonut, ettd kantajalla oli ollut pateva
syy olla hakematta muutosta alioikeuden péaatokseen ja valtion oli korvattava hanelle



39

alioikeuden virheellisen pé&atdksen aiheuttama vahinko. Tapauksessa alioikeus oli tuo-
minnut lainvoimaiseksi tulleella paatoksellaan kantajan rangaistukseen silla perusteella,
etta héan oli pitanyt yrityksensa tiloissa myrkkyasetuksessa tarkoitettuja myrkkyja ilman
l&&ninhallituksen lupaa. Taman jalkeen kantaja oli hakenut laaninhallitukselta lupaa
naiden pesuaineiden ja lattianhoitoaineiden valmistuksessa tarvitsemiensa myrkkyjen
kasittelemiseen. Korkein oikeus oli mydhemmin purkanut alioikeuden paatoksen, silla
myrkkylain mukaan myrkyn késittely ja kaytto teollisessa valmistuksessa ei edellyttanyt
lupaa.

Korkein oikeus katsoi, ettd alioikeuden virheellinen paétds, samoin kuin sita edeltanyt
esitutkinta, oli syyna siihen, ettei kommandiittiyhtio voinut kayttaa toisen luokan myrk-
kyja pesuaineiden ja muiden tuotteiden valmistuksessa siihen saakka, kun la&ninhallitus
oli paatoksessaéan todennut, ettei lupaa tarvittu. Tasta oli seurannut yhtion toimintamah-
dollisuuksien heikentyminen, kun teollisuuskemikaalien ja pesuaineiden kehittamis- ja
valmistusty6 oli k&dynyt mahdottomaksi. Korkeimman oikeuden mukaan kantajalla ei
ollut syyta epailla alioikeuden péaatosta virheelliseksi. Kantaja oli lisdksi paatoksen julis-
tamisen jalkeen ryhtynyt toimenpiteisiin luvan saamiseksi ja néin enemman vahingon
valttamiseksi. Korkeimman oikeuden ndakemys korostaa vahinkoa kérsineen luottamuk-
sen suojaamista. Kun kysymys on tuomioistuimen pa&toksestd, yksityisen luottamusta
on erityisen perusteltua suojata.

Ratkaisussa KKO 1996:78 korkein oikeus katsoi, ettd kantajalla oli ollut pateva syy
pysyé passiivisena. Kantajalla oli ollut aihetta luottaa ladninoikeuden péaatdkseen, jonka
mukaan hénella ei ollut oikeutta hakea valittamalla muutosta kauppaoppilaitoksen joh-
tokunnan rehtorin virantdytt6d koskevaan paatokseen. Korkein oikeus huomautti, ettei
kantaja olisi voinut vélttya hanelle aiheutuneesta vahingosta edes hakemalla muutosta
paatokseen, jolla toinen henkild oli méé&ratty hoitamaan rehtorin tehtévid. Jos vahinko
olisi aiheutunut ilman muutoksenhakuakin, on syytd katsoa, ettei vahingonkaérsijan ole
erikseen ndytettavd mitéan syyté passiivisuudelleen.

Muutoksenhakuvaatimus on vahingonkarsijan nakokulmasta tiukka s&annos, silla se ei
sisdlla kohtuullistamismahdollisuutta. Jos muutoksenhakuvaatimuksessa saadetyt edel-
lytykset tayttyvat, vahingonkorvausvastuu sulkeutuu pois kokonaan, ilman etté julkisen
vallan kayttajan tuottamuksen astetta erityisesti arvioidaan tassd yhteydessd. Vaikka
kyseessa olisi viranomaisen tahallinen toiminta, muutoksenhakuvaatimus ei anna mah-
dollisuutta esimerkiksi kohtuullistaa lopputulosta siten, ettd edes osa vahingosta tulisi
korvattavaksi.

Muutoksenhakuvaatimusta on sovellettu erittdin harvoin. Kaytdnndssa viranomaisen
paatoksestd vahinkoa karsineen on tarked hakea muutosta virheelliseen hallintopaatok-
seen, jotta asia tulisi korjattua. Ongelmalliseksi asian tekee vahinkoa kérsineen nako-
kulmasta velvollisuus kayttaa seka hallintolainkayttotie ettd nostaa kanne yleisessé tuo-
mioistuimessa. Tdman prosessuaalisen seikan tarkastelu lahemmin ei kuulu selvityksen
toimeksiantoon.
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2.5 Kannerajoitus

VahL 3:5 §:n mukaan kannetta valtioneuvoston, ministerion, valtioneuvoston kanslian,
tuomioistuimen tai tuomarin péaatoksestd aiheutuneen vahingon korvaamisesta ei saa
nostaa, ellei paatosta ole muutettu tai kumottu taikka ellei virheen tehnyttd ole todettu
syylliseksi virkarikokseen tai velvoitettu korvaamaan vahinkoa. Milloin hallintoviran-
omaisen padtokseen on haettu muutosta valtioneuvostolta, korkeimmalta hallinto-
oikeudelta tai virkaylioikeudelta, paatoksestd aiheutuneen vahingon korvaamisesta ei
saa nostaa kannetta silta osin kuin paatos on jatetty pysyvéksi. Kannerajoitusta voidaan
pitéé jaanteend valtion korvausoikeudellista immuniteettia koskevasta ajattelusta.

Korvauskanteen nostaminen VahL 3:5 §:ss& mainittujen orgaanien paatoksesté edellyt-
ta4, ettd asiassa toimivaltainen julkisen vallan kaytt4j4 on sitovasti todennut vahinkoa
aiheuttaneen viranomaisen toiminnan virheelliseksi. Muissa kuin sd&nnoksen tarkoitta-
missa tilanteissa kanne on jatettdva tutkimatta. Kannekielto ei kuitenkaan esta vahin-
gonkarsijaa nostamasta kannetta jonkin muun korvaukseen oikeuttavan lain kuin vahin-
gonkorvauslain perusteella. Lisaksi on mahdollista vaatia vahingonkorvausta sopimus-
oikeudellisella perusteella tai vetoamalla esimerkiksi siihen, ettd kyse on ankaran vas-
tuun perustavasta vahingonkorvausvastuusta.

Jos joku katsoo, ettd valtioneuvoston, ministerion, valtioneuvoston kanslian, tuomiois-
tuimen tai tuomarin antamasta péatoksesta on aiheutunut vahinkoa, kanteen nostaminen
on mahdollista vain kolmessa tilanteessa. VVahingonkorvauksen vaatiminen oikeusteitse
on mahdollista ensinnakin silloin, jos paatdstd on myéhemmin muutettu tai se on koko-
naan kumottu. Jos vahinkoa karsinyt katsoo esimerkiksi alioikeuden aiheuttaneen va-
hinkoa, kun se on toiminut ratkaisua tehdessd&n huolimattomasti, korvauskanteen nos-
taminen edellyttaa, ettd hovioikeus tai korkein oikeus on lainvoimaisella ratkaisullaan
taltd osin muuttanut paatostd tai kumonnut sen kokonaan. Jos paatds on pysytetty
ylemmissa oikeusasteissa, vahinkoa kérsineell& ei ole oikeutta saattaa alioikeuden me-
nettelyn mahdollista tuottamuksellisuutta tuomioistuimen tutkittavaksi.

Toinen poikkeus kannerajoituksesta on kasilla siind tapauksessa, ettd virheellisen péa-
toksen tehnyt on virheen seurauksena todettu syylliseksi virkarikokseen. Talléin vahin-
koa kérsinyt voi nostaa korvauskanteen, vaikka tuo virheellinen paétos olisi yha voi-
massa. Kannerajoitus ei koske myoskaan sellaisia tapauksia, joissa virheen tehnyt on
my6hemmin velvoitettu korvaamaan aiheuttamansa vahinko.

Kannerajoitus estdd vahingonkarsijai nostamasta kanteen myos tapauksissa, joissa val-
tioneuvosto tai korkein hallinto-oikeus on ylimpané oikeusasteena ratkaissut kysymyk-
sen hallintoviranomaisen paéatoksen oikeellisuudesta ja paétos on jatetty pysyvaksi.

Tuoreessa oikeuskaytdnndssa korkein oikeus on tutkinut esimerkiksi valtiota vastaan
esitetyn vahingonkorvauskanteen, jota ajettiin muun muassa sill4 perusteella, ettd edus-
kunta olisi lainsaadantovaltaa kéayttdessaan menetellyt virheellisesti (KKO 2006:71).
Ratkaisusta ilmenee periaate, ettei lainsaadéntdvallan nojalla ja siihen kuuluvan laajan
harkintavallan perusteella ja rajoissa tehty ratkaisu perusta valtiolle vahingonkorvaus-
velvollisuutta. Korkeimman oikeuden ratkaisusta on pééateltavissa, ettd lainsdaddantoval-
lan kayttdminen voisi kuitenkin perustaa valtiolle vahingonkorvausvastuun, jos edus-
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kunnan tekema lain sisaltoa ja saatdmisjarjestystd koskeva ratkaisu olisi selvasti ristirii-
dassa perustuslain kanssa. On perusteita katsoa, ettd myds korvausvastuu esimerkiksi
valtioneuvoston tai ministerion paatoksista voisi méardytyd samaan tapaan, eika erityis-
t& kannerajoitusta tarvittaisi.

Ruotsin SkL 3:7 sisaltad kannerajoituksen, jossa vahingon aiheuttajina mainitaan val-
tiopéivat, hallitus, korkein oikeus, regeringsrétten ja vakuutusylioikeus. Kannekielto
koskee myds alempien viranomaisten tekemié paatoksia, ellei ratkaisua ole myéhemmin
kumottu tai muutettu edelld mainittujen ylempien viranomaisten toimesta.

Suomen vahingonkorvauslain kannerajoitusta sovelletaan ainoastaan hallintopaatoksiin.
Muu julkisen vallan kaytto jaa siten saannoksen ulkopuolelle. Vahingonkorvauslain
esitoistéd ei kdy ilmi, voisiko kannerajoitus soveltua myo6s lainkohdassa mainittujen vi-
ranomaisten laiminlyonnista aiheutuneeseen vahinkoon. Sanamuotonsa perusteella lain-
kohta nayttéisi jattavan laiminlyonnit soveltamisalan ulkopuolelle. Ruotsissa on katsot-
tu, ettd korvauskanteen voi nostaa myds kannerajoituksessa mainittuja viranomaisia
vastaan, jos nama ovat jattaneet toimimatta niitd koskevien maaraysten edellyttdmalla
tavalla.

Vahingonkorvauslain esitdissé ei tarkemmin oteta kantaa kannerajoituksen sadtamiseen.
Oikeuskirjallisuudessa kannerajoituksen tarpeellisuutta on perusteltu kaytannollisilla
syilla seka valtiosaantonakokohtiin viitaten. Jos kannerajoitusta ei olisi, tuomioistuin
joutuisi ottamaan kantaa voimassa olevaan paatokseen, joka olisi jonkin toisen lainkéyt-
toelimen tekema. Kannerajoituksella ei ndyta olleen Suomessa merkitysta oikeuskay-
tdnnon tasolla.

2.6 Vahingonkorvausvastuu valvonta- ja tarkastustoiminnassa
2.6.1 Valvonta- ja tarkastustoiminnan erityispiirteet

Viranomaisilla on useissa tilanteissa oikeudellinen velvollisuus valvoa muiden toimin-
taa. Julkisyhteisojen tehtdviin kuuluu esimerkiksi rakennusvalvontaa, tydsuojeluvalvon-
taa, ymparistovalvontaa, elintarvikevalvontaa, pankkivalvontaa, kuluttajapalveluiden
turvallisuuden valvontaa, ladkkeiden valvontaa, sahkodlaitevalvontaa ja pysakoinninval-
vontaa. Valvonta liittyy valvonnan kohteiden tai heidan toimintansa vaikutuspiirissa
olevien tahojen fyysisen tai taloudellisen turvallisuuden edistdmiseen ja takaamiseen.
Valvonnan tavoitteena on usein myos yleisluonteisempi turvallisuuden yllapitaminen.
Valvontatoiminnassa on keskeinen osa erilaisilla tarkastustoimenpiteilld, joilla pyritdén
ennalta estdaméan vahinkoja seka puuttumaan ilmenneisiin epakohtiin. Kysymys on tur-
vallisuusriskien kartoittamisesta ja niiden hallinnasta. Joillakin hallinnonaloilla, esimer-
kiksi pankki- ja rahoitusalalla, valvonnan jarjestamista saannell&&dn yh& useammin eu-
rooppalaisella tasolla.

Valvontatoiminnalle on luonteenomaista viranomaisen mahdollisuus tarkemmin paattaa
valvontaan liittyvista yksityiskohdista. Valvontaa toteutetaan niiden riskien mukaan,
jotka on alustavasti arvioitu jo lainsdadantotyon yhteydessa. Lisaksi riskeja arvioidaan
yksittdisen toimijan osalta valvonnan suunnittelemiseksi. Valvonnalle on usein asetettu
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vaatimuksia myds Euroopan unionin tasolla. Valvontatoiminnan kohdejoukko on laaja.
Valvonnan ominaispiirteend voidaankin pitaa tietynlaista massaluonteisuutta. Tasta on
seurauksena, etta virhe tai puute toiminnassa saattaa aiheuttaa vahinkoa erittéin laajalle
joukolle yksityisié.

Viranomaisen toimivalta tarkastus- ja valvontatoimenpiteisiin madraytyy laintasoisen
erityissdantelyn perusteella. Lisdksi tarkastuksen suorittamisesta saddetddn hallintolain
39 §:ssa. Valvontatoiminnassa on noudatettava hallinnon oikeusperiaatteita samoin kuin
muitakin hyvan hallinnon perusteita. Valvontatoimenpiteet on mitoitettava siten, etta ne
ovat oikeassa suhteessa tarkastus- ja valvontatoiminnalle asetettuihin tavoitteisiin. Suh-
teellisuusvaatimuksen huomioon ottaminen saattaa puoltaa joissakin tilanteissa hyvinkin
tuntuvaa puuttumista tarkastuksen tai valvonnan kohteeseen. Toisaalta joskus suhteelli-
suusperiaate voi velvoittaa kayttamé&an mahdollisimman lievid toimenpiteita.

Valvontatoimintaan liittyvassd korvausoikeudellisessa problematiikassa on kiinnitetty
erityistd huomiota siihen normipohjaan, johon valvonta perustuu. Valvonnalta vaaditta-
va huolellisuus ilmenee ainakin yleispiirteisesti valvontaa sédéntelevista normeista. Val-
vontaan liittyva harkinta maarittaa tarkemmin sitd, miten valvonnan asianmukaisuutta
on arvioitava. Valvontaviranomaisen toimintaa tarkasteltaessa on kiinnitettdva huomiota
valvonnan riittdvyyteen. Valtakunnalliset suositukset maarittavat suuntaviivat harkin-
nalle.

Normeista on yleensd pééateltavissa ne tahot, joita valvonnan on tarkoitus suojata. N&in
my06s toiminnasta aiheutuvat vahingot tulevat korvattaviksi ainoastaan, kun vahingon-
karsijand on normeissa tarkoitettu taho. Jos vahinko on aiheutunut jollekin muulle kuin
valvontatoimenpiteen kohteelle, korvausvastuuta ei yleensé synny, silla vahinko ei ole
riittdvassa yhteydessé niihin tavoitteisiin, joihin tarkastukseen ja valvontaan liittyvilla
sdannoksilla pyritdan. Huolimattomuus valvontatoiminnassa on ndin ollen korvausvas-
tuun nédkokulmasta merkityksellista ainoastaan tietyissa relaatioissa.

Valvontaan liittyy usein huomattavassa méaérin harkintavaltaa. Valvonnasta vastaava
viranomainen voi paattdd esimerkiksi toimintaan kuuluvien tarkastusten laajuudesta ja
yksityiskohtaisuudesta. Tarkastustoiminnalle luonteenomainen harkintavalta voi puoltaa
viranomaisen korvausvastuun rajoittamista, sill& tarkastuksen harjoittajalle on jatettava
tietty harkintamarginaali, jonka siséalla tehdyt ratkaisut eivét voi johtaa korvausvastuu-
seen, vaikka toiminnasta seuraisi vahinkoa.

2.6.2 Standardisaanndos ja valvonta
2.6.2.1 Esityot ja oikeuskirjallisuus

Vahingonkorvauslain esitdissa on ruotsalaisia esitditd mukaillen todettu, ettd standardi-
sdannoksella saattaisi olla erityistd merkitystd nimenomaan tarkastus- ja valvontatoi-
minnassa aiheutuvien vahinkojen osalta. Esityot eivat kuitenkaan siséllda perusteluja
sille, miksi korvausvastuun lieventdminen olisi tarpeellista nimenomaan tdmén toimin-
nan yhteydessd. Ruotsalaisessa oikeuskirjallisuudessa on esitetty, ettd standardisdannok-
sen keskeinen tavoite oli suojata viranomaisia epérealistisiin odotuksiin perustuvilta
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korvausvaatimuksilta erityisesti tilanteissa, joissa vahainen virhe saattaa johtaa laajoihin
vahinkoihin.

Valvontatoiminnasta seuraavan korvausvastuun rajoittamista on perusteltu samankaltai-
silla argumenteilla eri puolilla Eurooppaa. Vastuun rajoittaminen on katsottu tarpeelli-
seksi valvontatoiminnan tavoitteiden perusteella. Kun sd&nnokset on laadittu nimen-
omaan tietyn ryhmdn suojaamista varten, ei ole tarkoituksenmukaista korvata muiden
kuin tdman ryhman jasenten karsimid vahinkoja. Valvontatoimintaan liittyva vastuu on
alue, jolla on riski korvausvastuun ennakoimattomasta laajentumisesta. Toiminnasta
seuraavat vahingot saattavat ulottua hyvinkin laajaan henkil6piiriin. Tdamén vuoksi on
olemassa tarve huolehtia siitd, ettei tdh&n toimintamuotoon liittyva vastuu laajene
enemman kuin on tarkoituksenmukaista yksityisen oikeuksien asianmukaisen turvaami-
sen nédkokulmasta.

Jos valvonnan kohteena olevassa toiminnassa aiheutuu vahinkoa, vahinkoa karsinyt voi
usein vaatia korvausta samanaikaisesti seka valvottavan toiminnan harjoittajalta etta
valvonnasta vastaavalta julkisyhteisolta. Valvontaan liittyvad korvausvastuuta voi olla
aihetta rajoittaa tilanteissa, joissa kyseessa olevasta vahingosta on vastuussa myos jokin
muu taho kuin viranomainen. Esimerkiksi puutteellisen rakennusvalvonnan perusteella
vahingonkorvausta vaativat voivat usein kohdistaa korvauskanteen myds itse rakenta-
jaan.

Korkein oikeus on ratkaisuissaan KKO 1996:96 ja KKO 2001:2 linjannut tilanteita,
joissa korvausvaatimus on kohdistettu valvontatehtavéaa hoitavaan viranomaiseen, vaik-
ka vahingonkorvausta olisi voitu vaatia myds muilta tahoilta. Korvausvaatimukset hy-
lattiin muun muassa silla perusteella, ettd vahingon syyné oli myds rakentamiseen osal-
listuneiden tahojen toiminnan virheellisyys. Rakennusvalvonnan tarkoituksena ei ole
siirtdd kunnalle riskia sellaisista vahingoista, jotka ovat rakentajan vastuulla. Rakennus-
valvonnassa voidaan luottaa tietyin edellytyksin siihen, ettd rakentamiseen ryhtyvat ja
siitd vastaavat henkil6t osaavat hoitaa asiat asianmukaisesti. Tilanne voi muuttua, jos
kunnalla katsotaan jostakin syystd olevan selvasti rakentajaa paremmat mahdollisuudet
estaa vahingot ennalta. Mikali rakennusvalvonta on ollut tietoinen esimerkiksi rakenta-
jan puutteellisista taidoista ja kokemuksesta, velvollisuus valvoa toimintaa korostuu.

Tarkastustoiminnasta seuraavat vahingot ovat tyypillisesti puhtaita varallisuusvahinko-
ja. Korvausvastuun rajoittaminen on vahingonkorvausoikeudessa yleinen lahtdkohta,
kun vahinko on luonteeltaan taloudellista. Julkisen vallan kdyton yhteydessé aiheutu-
neet varallisuusvahingot on kuitenkin vahingonkorvauslaissa tarkoituksella sdadetty
korvattaviksi. Edellda mainituissa korkeimman oikeuden ratkaisuissa korvausvastuu olisi
saattanut sulkeutua pois yleistd tuottamusvastuuta koskevia periaatteita soveltamalla.
Voidaan ehk& kuitenkin katsoa, ettd standardisadnnokselld on ollut jonkinasteinen mer-
kitys korvausvastuun rajoittajan tarkastustoimintaa koskevassa oikeuskaytannossa.
Lainkohta on my0s saattanut vaikuttaa niihin odotuksiin, joita yksityiselld on julkisen
vallan kayttajaa kohtaan.

Tarkastustoiminnassa normin suojatarkoitusoppi rajaa sita piirid, jonka sisalla syntyneet
vahingot tulevat korvattaviksi. Vastuu syntyy vain niisté riskeistd, joka ulottuvat sille
alueelle, jolla tarkastusvelvoite on voitu kaytannossa tayttdd. Valvontatoiminnassa suh-
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teellisuusperiaatteella on merkitysta valvonnan riittdvyyden arvioinnissa. Jos viran-
omainen kuitenkin paattaa ryhtya valvontatoimenpiteisiin, sen on toimittava huolellises-
ti ja virheellisyys toiminnassa voi johtaa korvausvastuuseen. Mitd syvemmin valvonnal-
la puututaan valvonnan kohteena olevaan toimintaan, sitd tiukemmat huolellisuusvaati-
mukset valvonnalle voidaan asettaa. Suhteellisuusperiaatteen seurauksena valvontavi-
ranomaisen velvollisuudet supistuvat, jos valvonnan kohteella on kdytdssaan asiantunti-
joita, joiden toiminnassa on samoja tavoitteita kuin valvonnassa. Mitd vaativamman
hankkeen valvonnasta on kysymys, sitd vahemman valvontaa voidaan suhteuttaa toimi-
joiden asiantuntemuksen perusteella. Mitd suurempi vahinkoriski valvottavaan toimin-
taan liittyy, sitd perusteellisempaa valvonnan on oltava. Valvontaviranomaisen tuotta-
musta arvioitaessa on otettava huomioon my6s mahdollisesti aiheutuvien vahinkojen
laatu ja laajuus.

2.6.2.2 Oikeuskaytanto

Ratkaisussa KKO 1996:96 korkein oikeus katsoi, ettd valtio oli ollut VahL 3:2 §:n tar-
koittamalla tavalla huolimaton, kun sosiaali- ja terveysministerio oli laiminlydnyt avus-
tuskassan toiminnan valvonnan. Korkeimman oikeuden mukaan avustuskassalain séan-
nokset osoittivat, ettd ministerid oli valvontaviranomaisena velvollinen seuraamaan kas-
san talouden kehitystd. Valvontavelvollisuus sisalsi kassan vakavaraisuuden ja toimin-
taedellytysten varmistamisen sekd kassan toiminnan jatkuvuuden turvaamisen. Korkein
oikeus katsoi, ettd ministerion tuli jatkuvasti seurata kassan tilaa ja ryhtya tarvittaessa
toimenpiteisiin virheiden tai puutteiden korjaamiseksi taikka kassan toiminnan lopetta-
miseksi. "Kassalle maksuja suorittaneiden jasenten taytyy voida luottaa kassan kykyyn
suorittaa sédantdjen mukaiset etuudet.” Kantajan avustuskassan osalta ministeriolla oli
korkeimman oikeuden mukaan ollut erityinen velvollisuus valvoa vakavaraisuutta. Ky-
symys oli jaotuskassasta, joka oli perustettu ministerion poikkeusluvalla, eika kassaa
perustettaessa ollut rahastoitu sen vastuuta.'’

Korkein oikeus on antanut useita kunnan rakennusvalvontaan liittyvid vahingonkor-
vausoikeudellisia ratkaisuja. Ratkaisussa KKO 1986-11-6 oli kysymys kunnan rakennus-
lautakunnan ja rakennustarkastajan virheellisestd menettelystd. Rakennuslautakunta oli
myontanyt kantajille rakennusluvan ilman etta se olisi vaatinut maaraysten edellyttaméaa
selvitysta kantajien hallintaoikeudesta rakennuspaikkaan. Kun rakentaminen oli aloitet-
tu, kavi ilmi, ettd rakennus sijaitsi osittain toisen henkilén maalla. Kunnan viranomaiset
olivat tassé vaiheessa sopineet kantajien kanssa, ettd rakentaminen keskeytettaisiin siksi
aikaa, kunnes rakennuspaikka olisi lohkottu maanmittaustoimituksessa itsendiseksi ti-
laksi. Kunta ei ollut ottanut huomioon sit4, ettei lohkomista voinut suorittaa kaavoitta-
mattomalla alueella vastoin kauppakirjaa ilman maanomistajan suostumusta. Kantajat
olivat lopulta joutuneet ostamaan maanomistajalta lisémaata, jotta he olisivat vélttyneet
rakennuksen purkamiselta.

7 Korkein oikeus hylkasi kanteen silla perusteella, etta ministerién asianmukaisesta toiminnasta olisi seuran-
nut kassan purkaminen ennen kassan suoritustilaan asettamista. Kantaja ei olisi voinut virasta erotessaan
saada kassasta eroavustusta. N&in ollen kantajan menetys ei ollut syy-yhteydessa ministerién toiminnassa
todettuihin laiminlyonteihin.
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Korkeimman oikeuden mukaan kantajat olivat saaneet kunnan viranomaisten menette-
lyn perusteella virheellisen késityksen oikeudestaan rakentaa. Rakennustarkastajan vel-
vollisuuksiin olisi korkeimman oikeuden mukaan kuulunut asemapiirrosta laatiessaan
varmistaa, etta rakennus tulisi sijaitsemaan kantajan hallinnassa olevalla maalla, minka
velvollisuuden tarkastaja oli laiminlydnyt. Viranomaisen toiminnan tuottamuksellisuus
oli tapauksessa seurausta useista virheista viranomaisen toiminnassa.

Ratkaisussa KKO 1998:9 oli kysymys rakennusluvan mydntamisesta teollisuushallin
laajennusosalle sekd kahden siilon rakentamisen sallimisesta teollisuushallin laajen-
nusosan katolle. Kantajien talon arvo oli alentunut rakennuslautakunnan toiminnan seu-
rauksena, kun teollisuushallin laajennusosa oli voitu rakentaa 8—-12 metria lahemmaksi
taloa kuin mitd rakennuskaava olisi sallinut. Rakennusluvat oli myonnetty ilman etta
sitd ennen olisi toimitettu katselmusta tai kuultu naapureita. Laaninhallituksen rakenta-
miselle mydntama poikkeuslupa ei ollut enda voimassa. Korkein oikeus totesi rakennus-
lautakunnan tuottamusta arvioidessaan, ettei velvollisuus toimittaa tapauksessa laimin-
lyddyt katselmukset ollut tulkinnanvarainen, kun otettiin huomioon kyseessé olleen ra-
kennushankkeen laatu ja mittavuus. Korkein oikeus totesi, ettd kysymys oli selkeiden
normien rikkomisesta ja velvoitti kunnan seka rakennuslupa-asiat rakennuslautakunnal-
le esitelleen rakennustarkastajan korvaamaan huolimattomalla menettelylld aiheutta-
mansa vahingon.

Korkein oikeus on antanut kolme ratkaisua, joissa on linjattu rakennusvalvonnan vas-
tuuta suhteessa rakennushankkeen toteuttajille kuuluvaan vastuuseen. Ratkaisussa KKO
1987:23 (&an.) oli kyse rakennustarkastajan velvollisuuksista rakennuspaikan suhteen.
Rakennustarkastaja oli ollut tietoinen siitd, ettd rakennuspaikan maapohja saattoi edel-
Iyttdd perustukseen liittyvia erityistoimenpiteitd. Tarkastaja olikin vaatinut pohjatutki-
muksen suorittamista seka tutkimuksen tulokset huomioon ottavaa perustan rakentami-
sen suunnittelua rakennepiirustuksineen. Kun rakennus oli valmistunut, maavaraisten
lattioiden havaittiin painuneen, mistd oli aiheutunut vaurioita rakennukselle. Korkein
oikeus katsoi, ettei rakennustarkastajalta voitu vallinneissa olosuhteissa odottaa tarkem-
pien rakennustapaohjeiden antamista. Rakennustyon toteutus oli kuulunut kantajana
olleen asunto-osakeyhtion kayttamille rakentajille ja suunnittelijoille. Korkein oikeus
huomautti, ettei rakennustarkastajan tehtéviin yleensa eika kyseisessékaén tapauksessa
kuulu yksittdisen tyovaiheen seuraaminen. Tarkastaja oli toiminut riittdvan huolellisesti.
Rakennustarkastuksen osuus valmiin rakennuksen kunnosta on vain pieni osa rakenta-
miseen liittyvista toimenpiteista.

Korkeimman oikeuden ratkaisu nékyy perustuvan rakennustarkastuksen tavoitteen
huomioon ottamiseen tuottamuksen arvioinnissa. Toiminnan tarkoitukseen perustivat
tosin péaatoksensa myds korkeimman oikeuden eri mielté olleet jasenet, jotka olisivat
jattaneet ratkaisun hovioikeuden paatoksen varaan. Hovioikeudessa kunta tuomittiin
korvausvelvolliseksi, silla rakennustarkastajan toimintaa asiassa pidettiin riittdmattoma-
né tarkastustoiminnan tavoite huomioon ottaen. Hovioikeuden mukaan rakennustarkas-
taja oli "laiminlyonyt hénelle rakennustarkastajana kuuluneen velvollisuuden valvoa,
ettd kaikkea sellaista véltetadn, miké saattaa aiheuttaa vaaraa rakennuksen kestévyydel-
le”. Lisaksi hovioikeus viittasi rakennustarkastajan tietoisuuteen maaperan ominaisuuk-
sista.
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Myos ratkaisussa KKO 2001:2 korkein oikeus joutui pohtimaan sitd, oliko kunta vas-
tuussa rakennustarkastajan hyvaksymén rakenneratkaisun toimimattomuudesta. Kunnan
rakennuslautakunta oli myontanyt rakennusluvan silla edellytykselld, ettd rakennustar-
kastajalle esitetddn pohjatutkimus ja -lausunto seké rakennesuunnitelmat. Rakennustar-
kastajalle olikin esitetty ndma asiakirjat, joiden perusteella rakennustarkastaja oli hy-
vaksynyt rakennusten perustamisen maanvaraisille tukianturoille. Rakennukset olivat
sittemmin painumisen vuoksi vaurioituneet. Tapauksessa nousi esiin kunnan tietoisuus
kyseessa olevan tontin erityisolosuhteista: kunnan teettdmdassd maaperatutkimuksessa
oli todettu, ettd tontille rakentamisessa oli kéytettavé tukipaalutusta.

Korkein oikeus perusti rakennustarkastuksen asianmukaisuuden arvioinnin tuolloin
voimassa olleen rakennuslain (769/1994) 9 8:n 2 momenttiin, jonka mukaan rakennus-
lautakunnan on rakennustarkastuksessa otettava huomioon muun muassa rakennusluvan
hakijan kaytossé oleva asiantuntemus ja muut rakennusvalvonnan tarpeeseen vaikutta-
vat seikat. Sddnndksen 3 momentissa séadetddn rakennushankkeeseen ryhtyvan velvol-
lisuuksista, joihin kuuluu rakennustyon riittdvasta valvonnasta ja tarkastamisesta huo-
lehtiminen. Korkeimman oikeuden mukaan rakennusvalvonnassa valvonnan laajuus ja
laatu voidaan mitoittaa rakennushankkeen vaativuuden sek& asiaa hoitavien henkildiden
asiantuntemuksen ja ammattitaidon mukaisesti eli valvonta on niin sanottua suhteutettua
valvontaa. Korkeimman oikeuden mukaan “rakennustarkastajalla ei ole ollut erityista
syyté epéilld hanelle esitetyn perustamistapalausunnon luotettavuutta, ja valvonnassa on
noudatettu sille kohtuudella asetettavia vaatimuksia”. N&in ollen kunta ei ollut korvaus-
vastuussa véaaran perustamistavan valitsemisesta aiheutuneesta vahingosta.

Ratkaisu korostaa rakennusvalvontaviranomaisen velvollisuutta kiinnittdd huomiota
valvottavan rakennushankkeen vaativuustasoon. Korkeimman oikeuden ratkaisu néytti
linjaavan rakennusvalvonnalle asetettavia huolellisuusvaatimuksia. Ratkaisun perusteel-
la oli pééateltavissa, ettd jos rakennushankkeeseen osallistuu ammattimaisia henkildita,
rakennustarkastaja saattaa luottaa heiddn ammattitaitoonsa esimerkiksi silloin, kun ky-
symys on perustamistavan valinnasta. Nain oli tapauksessa siitakin huolimatta, etta
maaperatutkimusten tulokset korostivat rakennustarkastuksen valvontavelvollisuutta.

Korkeimman oikeuden ratkaisussa KKO 2008:62 kantaja vaati kunnalta korvausta broi-
lerikasvattamona kaytetyn suuren maataloushallin katon sortumisesta aiheutuneesta
vahingosta. Kysymys oli rakennusteknisesti tavanomaista vaativammasta rakennus-
hankkeesta. Halli oli koottu eri valmistajien muualla rakennetuista elementeistd, joita
useammat toimijat olivat asentaneet. Hallin katossa kdytetylle NR-rakenteelle oli tyypil-
lista taipumus taipua sivulle. Tamén nurjahtamisen estdmiseksi kestdva kattorakenne
edellytti piirustuksiin merkittyd tuentatapaa. Asiassa oli jaanyt selvittdmattd, oliko ura-
koitsijalla ollut piirustukset kaytossaan asennustyon aikana. Joka tapauksessa kattora-
kenteiden asianmukainen tuenta oli jaanyt toteuttamatta, mista oli seurannut katon ro-
mahtaminen.

Tapaukseen sovellettiin  kyseisena ajankohtana voimassa ollutta rakennuslakia ja
-asetusta. Rakennuslain 9.2 §:n mukaan rakennustarkastuksessa oli kiinnitettdva huo-
miota rakennushankkeen laatuun ja laajuuteen, rakennusluvan hakijan kaytossa olevaan
asiantuntemukseen ja muihin rakennusvalvonnan tarpeeseen vaikuttaviin seikkoihin.
Rakennusasetuksen 129.2 §:n mukaan rakennusviranomaisten oli huolehdittava muun
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muassa siitd, ettd tyd on myonnetyn luvan ja hyvaksyttyjen piirustusten mukaista ja ra-
kentaminen vastaa muutoin sille asetettuja vaatimuksia. Korkein oikeus totesi, ettd kat-
torakenteiden tuenta liittyi olennaisesti rakennuksen turvallisuuteen ja rakenteiden lu-
juuteen. Korkeimman oikeuden mukaan rakennustarkastajan olisi rakennepiirustuksia ja
toteutettuja kaatoristikoita verratessaan pitédnyt havaita, ettei tuentaa ollut toteutettu pii-
rustusten mukaisesti. ”Rakennustarkastajalta voidaan edellyttdd muutoinkin sellaista
ammattitaitoa, ettd han olisi piirustuksittakin kyennyt kiinnittdmaan huomiota vinotiais-
tukien puuttumiseen.” Rakennustarkastaja ei korkeimman oikeuden mukaan ollut kiin-
nittanyt riittdvasti huomiota niihin seikkoihin, jotka olivat olennaisia rakennuksen lu-
juuden ja turvallisuuden kannalta.

Korkein oikeus korosti rakennustarkastajan huolellisuuden merkitystd nimenomaan ta-
vanomaista vaativammassa rakennushankkeessa. Tallaisessa tapauksessa rakennustar-
kastaja ei saa jattaa edelld mainittujen seikkojen selvittdmistd sen varaan, ettd han on
ollut tietoinen rakentajien ja asentajien ammattitaidosta. Rakennustarkastajan velvolli-
suuksien voidaan paatella korostuvan, jos hankkeeseen osallistuu useita tahoja ilman
ett4 kukaan on ikaan kuin paavastuussa hankkeesta.'®

Korkein oikeus on antanut suuren merkityksen kysymyksessa olleen rakennushankkeen
vaativuudelle. Suhteellisuusperiaatteen noudattaminen edellyttad, etta téllaisessa tilan-
teessa rakentamiseen osallistuvien ammattitaidolle ei voida antaa merkittavaa painoar-
voa. Valvonnan mitoituksessa rakentajien asiantuntemuksen arviointi ei ole ndin ollen
yhté keskeista kuin rakennushankkeen vaativuuden arviointi.

Standardis&annos ei korkeimman oikeuden ratkaisukaytdnnon perusteella néyta juuri-
kaan lieventaneen julkisen vallan kayttdjan korvausvastuuta viranomaisvalvonnassa.
Useissa ratkaisuissa korkein oikeus on sen sijaan joutunut arvioimaan, onko jokin tietty
tehtdva kuulunut viranomaisen velvollisuuksiin kyseessa olevassa tapauksessa sen eri-
tyispiirteet huomioon ottaen. Toiminnan laadun ja tarkoituksen arviointi on talldin
noussut keskeiseksi korvausvastuun arvioinnin osaksi. Kyse ei olekaan ollut niinkaan
toiminnalta edellytetyn huolellisuuden arvioinnissa. Toiminnan luonteen vuoksi tuomis-
tuin on selvittanyt, mita velvollisuuksia rakennustarkastuksella voidaan tulkita olevan
vahingonkarsijad kohtaan.

2.7 Neuvontaan liittyva vahingonkorvausvastuu
2.7.1 Viranomaisen velvollisuus jakaa informaatiota

Vahingonkorvauslain esit0issé todetaan, ettd standardisd&dnnokselld voisi olla kaytan-
ndssa merkitystd viranomaisen neuvontatoiminnassa. Lainsaataja on arvioinut, etta neu-

¥ Hovioikeuden ratkaisu asiassa noudatti korkeimman oikeuden aiempaa linjaa. Hovioikeus katsoi, ettei
rakennusvalvonnassa ollut tuottamusta. Hovioikeus totesi rakennusvalvonnan olevan suhteutettua valvontaa,
jossa voitiin valvonnan laatua ja laajuutta maariteltidessa ottaa huomioon rakennushankkeen vaativuus ja
siihen osallistuvien toimijoiden asiantuntemus. Kun kysymyksessé oli ollut tunnettu, ammattitaitoinen ja
kokenut urakoitsija, rakennustarkastajan ei ole ollut syyta epéilla laiminlyonteja.
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vonnasta seuraavat korvausvastuutilanteet saattaisivat johtaa vastuun liialliseen laaje-
nemiseen.

Viranomaisen velvollisuus jakaa informaatiota julkishallinnossa asioiville on kéytan-
ndsséd muodostunut yha tarkedmmaksi yksityisen oikeusturvan nakokulmasta. Yksityi-
sille oikeuksia suovaa ja velvollisuuksia asettavaa lainsdadantéa on yha enemman, ja se
on ehka entistakin monimutkaisempaa.

Tiedon jakamisessa voidaan erottaa toisistaan tiedottaminen ja neuvonta. Tiedottami-
nen on tietojen antamista yksiloimattomélle kohderyhmalle tai maaréatyille tietoa tarvit-
seville henkil6ille. Tiedottaminen ei liity yksittaiseen asiaan vaan johonkin laajempaan
teemaan. Myds neuvonta on tiedon antamista. Neuvonta on kuitenkin yksityiskohtai-
sempaa palvelua kuin yleinen tietojen jakaminen. Neuvonnassa tiedot annetaan tiettya
tarvetta varten esimerkiksi haitallisten seurausten vélttdmiseksi tai suotuisaan lopputu-
lokseen pé&atymiseksi. Neuvonnan tarkoituksena on kertoa, mitd oikeuksia ja velvolli-
suuksia hallinnon kanssa asioivilla on. Liséksi neuvonnassa tulee selvittdd, miten yksi-
tyisen pitdd menetelld saadakseen asiansa vireille. Neuvontaan voidaan lukea myos vel-
vollisuus vastata asiakkaan kysymyksiin ja tiedusteluihin. Neuvonnan tarkoitukseksi on
esitetty muun muassa antaa viranomaisen kanssa asioivalle yksityiselle mahdollisuus
hoitaa asiansa riippumatta hanen henkilokohtaisista lahtokohdistaan.

Hallinnon julkisuusperiaate velvoittaa viranomaiset soveltamaan julkisuuslainsdadantéa
asianmukaisesti seka pidattaytyméaan sellaisista julkisuuden rajoituksista, joita voi pitaa
perusteettomina tai suhteettomina. Julkisuusperiaatteen toteuttaminen edellyttdd myos
toiminnan avoimuuden edistamistd, joka voi tapahtua esimerkiksi toiminnasta ja palve-
luista tiedottamalla. Velvollisuudesta tiedottaa sdéddetddn muun muassa julkisuuslaissa
(21.5.1999/621) ja kuntalaissa (17.3.1995/365).

Hallintolaissa panostetaan neuvonnan merkitykseen sujuvan julkishallinnon osatekijana.
Neuvonnan on vastattava hallinnon palveluperiaatetta: sen on oltava asianmukaista ja
edistéda viranomaistoiminnan tehokkuutta. HL 8 8:n mukaan viranomaisen on annettava
asiakkaalleen hallintoasian hoitamiseen liittyvaa neuvontaa tarpeen mukaan neuvovan
viranomaisen toimivallan rajoissa. Neuvontavelvollisuus siséltdéad myos velvoitteen vas-
tata asiointia koskeviin kysymyksiin ja tiedusteluihin.

Neuvonta tai tiedottaminen voi koskea monentyyppisia asioita. Kysymyksessé saattaa
olla faktatieto, jolloin informaatiota annetaan esimerkiksi lain sisallostd tai hakemuk-
seen tarvittavien liitteiden laadusta. Neuvonta voi koskea myds harkinnanvaraisempia
asioita. Kun asiaan ei ole annettavissa yhtd ainoaa oikeaa vastausta, neuvon vastaanotta-
jalle ei voi syntya samanlaisia luottamukseen perustuvia odotuksia neuvon oikeellisuu-
desta kuin faktatietoa koskevassa neuvonnassa.

Hallintolain mukainen neuvonta voidaan jakaa hallintoasian hoitamiseen liittyvaan neu-
vontaan ja viranomaisen palveluja koskevaan neuvontaan. Hallintoasian hoitamiseen
liittyvad neuvontaa on annettava asian kaikissa kasittelyvaiheissa. Laht6kohtana on, etté
neuvontavelvollisuus koskee kaikkea hallintoasian hoitamiseen liittyvaa toimintaa. Hal-
lintolain esitéiden mukaan neuvontavelvollisuus kohdistuu erityisesti menettelyllisiin
kysymyksiin kuten asian vireillepanoon, tapaukseen soveltuviin sdéannoksiin ja mahdol-
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lisuuteen valittaa paatoksestd. Liséksi neuvonnassa voidaan selvittdd viranomaisen rat-
kaisukaytantdja ja tulkintalinjoja kyseessd olevien saannosten soveltamisessa. Jos vi-
ranomaiselta tiedustellaan ndista linjoista ja kdytannoista, silla on velvollisuus kertoa
niistd tai kertoa kysyjalle, mistd informaatiota 16ytyy. Koska viranomaisen ratkaisut
varsin usein perustuvat nimenomaan vakiintuneelle kdytannélle, niista informointia voi-
daan nykyisin pitdd keskeisenda osana neuvontaa. Muussa tapauksessa yksityiselle voi
jaada hyvinkin puutteellinen kuva siitd, mika on voimassa olevan oikeuden sisalto.

Hallintolain sdadnnoksen liséksi viranomaisten velvollisuudesta antaa neuvontaa sdéde-
tddn useissa erityislaeissa kuten kansanelékelaissa ja laissa sosiaalihuollon asiakkaan
asemasta ja oikeuksista.

2.7.2 Huolimaton neuvonta

Neuvonta tai tiedottaminen saattaa olla virheellistd, harhaanjohtavaa tai puutteellista.
Kysymys voi olla myds neuvonnan tai tiedottamisen laiminlyonnistd, kun viranomaisel-
la olisi ollut velvollisuus toimia. Huolimattomuus informaation jakamisessa voi aiheut-
taa vahinkoa paitsi neuvonnan ja tiedotuksen kohteelle myds niille tahoille, joiden toi-
minnasta informaatiota annetaan.

Huolimaton neuvonta voi aiheuttaa monenlaisia vahinkoja. Virheellisestd neuvonnasta
voi olla seurauksena, ettei henkil0 saa hanelle kuuluvaa etuutta. Neuvonnan kohde saat-
taa ryhtya virheellisen tai harhaanjohtavan neuvonnan seurauksena esimerkiksi kustan-
nuksia aiheuttaviin toimenpiteisiin, jotka osoittautuvat myéhemmin tarpeettomiksi. Vir-
heellinen informaatio voi aiheuttaa myos taloudellisia tappioita niille tahoille, joiden
toiminnasta on annettu virheellisia tietoja. Asianmukaisen neuvonnan tai tiedottamisen
laiminlydnti voi aiheuttaa laajaan henkildpiiriin kohdistuvia vahinkoja.

Hallinnon luottamuksensuojaperiaate korostaa vastuuta annetuista tiedoista (ks. edella
KKO 1989:50 ja 1999:32). Viranomainen vastaa siitd, ett4 sen antamat tiedot ovat paik-
kansapitavid. Tietojen perusteella yksityiselle syntyy odotuksia julkishallinnon toimin-
nasta ja omasta oikeusasemastaan. Virheellisid neuvoja viranomaiselta saaneen ei pitéisi
joutua karsimaan viranomaisen virheen seurauksena. Julkisen vallan kayttajan korvaus-
vastuun edellytykset ja laajuus vaihtelevat kuitenkin virheellisen informaation jakami-
sen tilanteissa sen mukaan, katsotaanko informointi tai neuvonta julkisen vallan kaytok-
si vai tosiasialliseksi hallintotoiminnaksi.

Vanhan oikeusperiaatteen mukaan tietdméattomyys lain siséllosta koituu henkilon vahin-
goksi. Tamén periaatteen merkitys monimutkaisessa julkishallinnossa ei voi olla sama
kuin entising aikoina. Neuvonnan kohteelle voidaan silti edelleen asettaa jonkinasteinen
selonottovelvollisuus. Talla tarkoitetaan hallinnon asiakkaan omatoimisuutta ja aktiivi-
suutta asiansa hoitamisessa. Selonottovelvollisuudesta ei ole sadnnodksia. Velvollisuuden
laajuudella on merkitysta julkisen vallan kéyttdjan korvausvastuuseen. Selonottovelvol-
lisuuden laiminlydnti voi johtaa siihen, ettei vahinkoa kérsineen luottamusta suojata.

Jo aiemmin esilld olleessa ratkaisussa KKO 2009:24 oli kysymys yhtion vahingonkor-
vausvaatimuksesta, joka perustui valtion virkamiesten virheelliseen neuvoon. Yhtiolla
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oli ollut tarkoitus kayttaa venaldisia tyontekijoitd paperikoneen asennustehtavissa Es-
panjassa. Yhtid pyysi Pietarin padkonsulaatista tietoa siitd, tarvitsisivatko tyontekijat
erikseen tyGlupaa Espanjassa tydskentelemiseen vai riittdisikd Suomessa myonnettava
ty6lupa. Paakonsulaatin virkailija A ilmoitti sdéhkdpostitse yhtidlle, etteivat tyontekijat
tarvinneet ulkomaalaisvirastosta virkailija B:ltd saadun tiedon mukaan erikseen tyolu-
paa Espanjaan. Kun tyontekijat aloittivat tyot Espanjassa, paikalliset viranomaiset esti-
vat tyonteon jatkamisen, koska tyontekijoilla ei ollut maahan ty6lupia.

Myohemmin kavi ilmi, ettd pd&dkonsulaatin virkailijat olivat ilmoittaneet olevansa epa-
tietoisia Suomeen myoénnettavan tydluvan patevyydestd Espanjassa. He olivat kertoneet
pyyténeensa neuvoa sekd ulkomaalaisvirastolta ettd ulkoasiainministerion oikeudellisel-
ta osastolta. Konsulaatin virkailija ei ollut kuitenkaan odottanut ulkoasiainministerion
oikeudellisen osaston vastausta vaan antanut kysyjalle virheellisen tiedon, jonka mu-
kaan Espanjassa ei tarvittaisi erillisia tydlupia. Edella on kasitelty korkeimman oikeu-
den nakemysta siité, ettei kyseessa ollut julkisen vallan kayttd. Korkein oikeus katsoi
viranomaisen toimineen virheellisesti, mutta ei velvoittanut valtiota korvausvastuuseen.
Korkeimman oikeuden mukaan tapauksessa ei ollut kasilla erittdin painavia syitd, joiden
perusteella korvausvastuun varallisuusvahingosta olisi tullut syntyd. Korkein oikeus
katsoi, ettei yhtio ollut menetellyt riittdvén huolellisesti, kun se oli ryhtynyt selvitta-
maan urakkaan liittyvia tyo- ja oleskelulupa-asioita vasta varsin myohéisessa vaiheessa.
Yhtio ei myosk&én ollut selvittdnyt lupa-asioita espanjalaisilta viranomaisilta. Kor-
keimman oikeuden mukaan yhtion toimitusjohtajan olisi tullut pitda toimistosihteerilta
saamaansa tietoa epavarmana. Kun yhtio kuitenkin oli ryhtynyt kuljettamaan tyonteki-
JOitd Espanjaan, se oli ottanut menettelylldan tydlupien vaikutuksia koskeneen tietoisen
riskin.

Ratkaisu perustuu ndin ollen lopulta siihen, ettei korkein oikeus katsonut aiheelliseksi
suojata yhtion luottamusta tapaukseen liittyvien seikkojen perusteella. Viranomaisen
virheellisen informaation seurauksena aiheutunut vahinko on tapauksessa luettu osaksi
liike-eldmaan kuuluvia riskeja. Nayttaisi silta, ettd elinkeinonharjoittajan luottamuksen-
suojan edellytykset voivat poiketa yksityisen kansalaisen luottamuksen suojaamisen
lahtdkohdista (vrt. KKO 1989:50).

2.8 Julkista valtaa kayttaen aiheutetun aineettoman vahingon korvaaminen
2.8.1 Julkisen vallan kayttajan aiheuttaman karsimyksen korvaaminen

Viranomaisen virheellisestd toiminnasta seuraavat vahingot eivat aina ole tyypillisi&
henkil®-, esine- ja varallisuusvahinkoja. Norminvastaisesta julkisen vallan kdytosta voi
olla yksityiselle kielteisia seurauksia, joita vallitseva vahingonkorvausoikeusdoktriini ei
tunnista korvauskelpoisiksi. Tallaisia toiminnan vaikutuksia ovat muun muassa harmis-
tumisen, epéoikeudenmukaisuuden, epétietoisuuden, turhautumisen ja pettymyksen ko-
kemukset. Kyse voi olla esimerkiksi siitd, ettei viranomainen ole antanut asiassa lain-
kaan paatostd, yksityisen viranomaiselle osoittamaan tiedusteluun ei ole vastattu tai
kuntalainen ei ole saanut hénelle kuuluvaa hammashoitoa. Oikeuskirjallisuudessa tallai-
sia aineettomia vahinkoja on kuvattu ilmaisuilla epdoikeudenmukaisuuselamys tai vaa-
ryyskokemus. Kysymys on yksityiselle lakiin perustuvan oikeuden loukkaamisesta. Tal-
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lainen loukkaus ei ldhtokohtaisesti ole vakiintuneen vahingonkorvausoikeusdoktriinin
mukaan korvauskelpoinen.

VahL 5:6 8:n mukaan kérsimys aineettomana vahinkona tulee Kkorvattavaksi tietyin
edellytyksin. Oikeus korvaukseen loukkauksen aiheuttamasta k&rsimyksesta on ensin-
nakin silloin, jos jonkun vapautta, rauhaa, kunniaa tai yksityiselaméé on rangaistavaksi
séadetylla teolla loukattu. Karsimyskorvaukseen on oikeutettu myds henkild, jota on
rangaistavaksi saadetylla teolla syrjitty tai henkild, jonka henkilokohtaista koskematto-
muutta on tahallaan tai torkeéstd huolimattomuudesta vakavasti loukattu. Oikeus korva-
ukseen on lainkohdan mukaan myds silld, jonka ihmisarvoa on tahallaan tai torkeésta
huolimattomuudesta vakavasti loukattu muulla, edell& mainittuihin loukkauksiin verrat-
tavalla tavalla. VahL 5:6 §:n mukainen karsimyskorvaus pyrkii hyvittdmaan henkil6on
kohdistuneen loukkauksen. Korvaus on rahallinen hyvitys vahingonkérsijan itsetunnolle
ja ihmisarvolle aiheutuneesta loukkauksesta.

Myos julkisen vallan kdyton yhteydessd voi aiheutua lainkohdassa tarkoitettua karsi-
mysta (KKO 2008:10). VahL 5:6 §:n mukaan k&rsimyksen korvaaminen edellyttdd paa-
séantoisesti sitd, etta karsimys johtuu loukkauksesta, joka on aiheutettu rangaistavaksi
séadetylla teolla. Karsimyskorvauksen edellytysten tayttyminen edellyttad yksildtason
arviointia siitd, onko loukkaus aiheutettu rangaistavaksi saddetylld teolla. Nain ollen
julkisen vallan kéyttajan aiheuttaessa kérsimysté yksityiselle, arvioitavaksi tulisi ky-
seessd olevan vahingon aiheuttaneen virkamiehen tai tyontekijan toiminnan rangaista-
vuuden arviointi. Kun julkisen vallan kéayttdja on korvausvastuussa my6s anonyymin
tuottamuksen perusteella saattaa téllainen jérjestely, jossa edellytetdan yksittaisen va-
hingonaiheuttajan identifiointia, osoittautua yksittaistapauksessa ongelmalliseksi. Lain-
kohtaa saadettaessa ei ole ilmeisesti pohdittu julkisyhteison toimintaa mahdollisena kar-
simyksen aiheuttajana.

Ruotsissa on ehdotettu, ettd viranomaisen aiheuttama loukkaus (krankning) olisi korva-
uskelpoinen. Kysymys olisi poikkeuksesta jarjestelyyn, jossa loukkaus aineettomana
vahinkona korvataan ainoastaan rangaistavaksi sdédetyn teon yhteydessd. Kysymys on
osin samantyyppisesta korvausaiheesta kuin VVahL 5:6 8:ssa tarkoitettu karsimys. Ruot-
sin ehdotuksesta kaydyssa keskustelussa on suhtauduttu kielteisesti aineettomien vahin-
kojen korvauskelpoisuuden laajentamiseen. On katsottu, ettei ole esitetty nayttoa siitd,
etta yksityisille aiheutuisi karsimysta erityisesti virheellisen viranomaistoiminnan seu-
rauksena. Lisaksi on viitattu késitteen tulkinnanvaraisuuteen ja sadntelystd mahdollisesti
seuraavaan korvausvaateiden maarén kohtuuttomaan kasvuun.

2.8.2 Perus- ja ihmisoikeusloukkauksen korvaaminen

Perus- ja ihmisoikeusloukkauksen késite on toistaiseksi kehittyméaton suomalaisessa
vahingonkorvausoikeudessa, koska oikeuskaytantd on viel& niukkaa. Perusoikeuslouk-
kauksella tarkoitetaan perustuslaissa sdaddetyn perusoikeuden loukkausta. Ihmisoikeus-
loukkauksella tarkoitetaan téssé selvityksessa Euroopan ihmisoikeussopimuksessa tur-
vatun oikeuden loukkausta. Loukkauksesta aiheutunut vahinko voi olla aineellinen tai
aineeton. Té&ssé selvityksessé tarkastellaan erityisesti loukkauksesta seuranneen aineet-
toman vahingon korvaamisen edellytyksid. Toistaiseksi on vain niukasti oikeuskaytan-
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toa siitd, milla edellytyksilla julkisen vallan kayttdja on velvollinen rahallisesti hyvitté-
maan sen toiminnasta tai laiminlyonnista seuranneen perus- tai ihmisoikeusloukkauk-
sen. Suomalaisessa vahingonkorvausoikeudessa aineettomien vahinkojen korvaamiseen
ilman lain tukea on suhtauduttu pidattyvasti. Oikeudenloukkausta ilman vahingonkor-
vausdoktriinin tunnistamaa henkil6-, esine- tai varallisuusvahinkoa ei tunnisteta korva-
uskelpoiseksi vahingoksi.

Korkein oikeus on ratkaisussaan KKO 2008:10 (dan.) linjannut yksityisen oikeusturvaa
tilanteessa, jossa oli kysymys EIS 5 artiklan loukkauksesta. Korkein oikeus mé&érasi
valtion maksamaan vahingonkorvausta vapaudenmenetyksen aiheuttaman kérsimyksen
johdosta, vaikka vahingonkorvauslaki ei sisalla tallaista mahdollisuutta. Kantajan kar-
simys oli aiheutunut siité, ettd hén oli joutunut olemaan vapautensa menettdneena run-
saat kolme ja puoli vuorokautta ennen kuin oli todettu, ettd han oli suorittanut vaaditut
yli kaksi kolmasosaa vankeusrangaistuksestaan. Tapaukseen ei soveltunut erdiden seik-
kojen vuoksi laki syyttdmasti vangitulle tai tuomitulle valtion varoista maksettavasta
korvauksesta.

Korkein oikeus viittasi ratkaisussaan EIS 5 artiklaan, jonka mukaan jokaisella, jonka
vapaus on riistetty vastoin artiklan méarayksid, on "tadytantoonpanokelpoinen oikeus
vahingonkorvaukseen” (kurs. tassd). Korkein oikeus ei kéytd ilmaisua "hyvitys” vaan
ilmaisua “vahingonkorvaus”. Vahingonkorvausvastuun syntymisen nakokulmasta ei ole
merkittavad, kumpaa ilmaisua kdytetdan. Vahingonkorvauslakiin perustuvan vahingon-
korvausvastuunkin padtavoitteena on hyvittdd vahingonkarsijélle aiheutunut vahinko.
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen EIS 41 artiklan perusteella maksettavaksi maa-
rédméassa kompensaatiossa on kysymys samasta asiasta kuin ihmisoikeussopimuksen
perusteella kansallisella tasolla maarattavastad korvauksesta — ihmisoikeusloukkauksella
aiheutetun vahingon hyvittamisesta.

Korkein oikeus katsoi, ettei viranomaistoiminnassa ollut noudatettu tehtavan suorittami-
selle sen laatu ja tarkoitus huomioon ottaen kohtuudella asetettavia vaatimuksia, kun
kysymyksessé oli nimenomaan henkil6kohtaiseen vapauteen vaikuttava tehtava. Kor-
kein oikeus totesi, ettei vahingonkorvauslain vakiintunut tulkinta sisalla mahdollisuutta
tuomita korvausta karsimyksestd muutoin kuin erityisin edellytyksin, jotka eivét ratkais-
tavassa tapauksessa olleet késilla. Korkein oikeus kiinnitti huomiota siihen, etta oikeus-
kaytannossé karsimyksen korvaamiseen ilman nimenomaista lain saanngsté on suhtau-
duttu pidattyvasti. Kun vahingonkorvausoikeuden on vahingonkorvauslakia saadettaes-
sé ajateltu kehittyvan vuorovaikutuksessa oikeustieteen kanssa, korkein oikeus katsoi
tarpeelliseksi arvioida, oliko "vapaudenmenetyksen aiheuttaman karsimyksen korvatta-
vuuteen vaikuttava oikeudellinen ymparistd merkittavasti muuttunut sen jalkeen, kun
vahingonkorvauslaki ja tapauksessa arvioitava erityislaki aikanaan saddettiin”. Tassa
yhteydessé korkein oikeus viittasi EIS 5 artiklaan, jonka mukaan jokaisella, jonka vapa-
us on riistetty vastoin artiklan méarayksia, on "taytantéénpanokelpoinen oikeus vahin-
gonkorvaukseen”. Korkein oikeus viittasi PL 22 §:n sisaltdmaan julkisen vallan velvol-
lisuuteen turvata perus- ja ihmisoikeudet ja huomautti sadnnoksen edellyttavan perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumista edistavaa laintulkintaa. Lisaksi korkein oikeus viittasi EIS
13 artiklan siséltdmaéan vaatimukseen tehokkaasta oikeussuojakeinosta kansallisen vi-
ranomaisen edessd. K&rsimyksen korvaamista ei ndin perustettu vahingonkorvauslakiin
vaan Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja perustuslakiin.
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Koska oikeuskaytéantt perus- ja ihmisoikeusloukkauksista on vasta muotoutumassa, on
erityistd syytd kiinnittdd huomiota oikeusneuvos Lehtimajan eridvaan mielipiteeseen.
Lehtimaja katsoi, ettd kantajalla oli oikeus vahingonkorvaukseen vahingonkorvauslain
nojalla. Han paatyi ratkaisuun tulkitsemalla vahingonkorvauslain saannoksia perus- ja
ihmisoikeusmyonteiselld tavalla. Lehtimajan mukaan viranomaismenettelyn arviointi
rikosoikeudelliselta kannalta johtaa selvésti siihen, ettei tekoa voida pitda vahaisena,
kun otetaan huomioon sen aiheuttama haitta tai vahinko. Lehtimaja korosti virkamiehen
velvollisuutta menetelld perus- ja ihmisoikeussddnndsten mukaisesti. ”Virkamiehen
tulee omalla virkavastuullaan ratkaista myds ne lainsoveltamisongelmat, joita keske-
naan ristiriitaiset saannokset ja maaraykset nayttavat aiheuttavan. Tallin on laintulkin-
taohjeena Kkiinnitettavé erityistd huomiota perustuslain 22 8:4&n, jonka mukaan julkisen
vallan on turvattava perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Tamé sdannos velvoittaa
my0s yksittaista virkamiesta.” Kun néin ei ollut toimittu, kantajan vapautta oli loukattu
lainvastaisesti ja VahL 5:6 §:n 1 momentin 1 kohdassa tarkoitetuin tavoin rangaistavak-
si séadetylld teolla.

Ratkaisun perusteella ndyttaa silté, ettd korkein oikeus on valmis velvoittamaan julkisen
vallan kayttdjan korvaamaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen loukkauksen kansalli-
sella tasolla ilman kansallisen lains&&dd&nnon tukea. On tosin huomattava, ettd tapauk-
sessa oli kysymys vahingosta, jonka korvaamiseksi on saddetty erityinen laki, jota ei
tassa tapauksessa olosuhteista johtuen voitu soveltaa. Nain ollen ei voi pitdé selvang,
ettd korkein oikeus tulevassa ratkaisukaytdnndssaan maardisi Euroopan ihmisoikeusso-
pimuksen eri artiklojen loukkauksista vahinkoa ilman lain tukea. Perus- ja ihmisoikeus-
loukkauksen aiheuttaman vahingon korvaamisen osalta voimassa oleva oikeustila on
kuitenkin tassa vaiheessa yha kehittyméaton.

3 JULKISEN VALLAN KAYTTAJAN VAHINGONKORVAUSVASTUUN
TOIMIVUUS

3.1 Vahingonkorvausoikeuden kehityspiirteet ja julkisen vallan kayttajan
korvausvastuu

3.1.1 Vastuun ankaroituminen

Vahingonkorvausoikeus on kehittynyt vahingonkorvauslain saatamisen jalkeen niin
lainsdddannossa kuin oikeuskdytannossakin vastuuta tiukentavaan suuntaan. Korvauk-
settomuuden periaatteella ei siten enda ole yhté keskeista merkitysta kuin vahingonkor-
vauslakia saddettdessa. Vahingonkorvausvastuuta voidaan kiristdd esimerkiksi tuotta-
musarvioinnin, syy-yhteysvaatimuksen ja vahinkolajien laajemman korvauskelpoisuu-
den kautta.

Osaltaan vastuun ankaroituminen on ollut seurausta siitd, ettd vahinkoriski nahdaéan
usein luonnollisena osana tiettya toimintaympéristdda. Kun toimijoiden katsotaan olevan
tietoisia toimintaansa liittyvista riskeist4, riskit ovat ennakoitavissa ja niiden varalta on
mahdollisuus varautua. Tietyssa toimintaymparistossa toimivilla on velvollisuus hallita
ja minimoida riskej& sen mukaan, kun heilld katsotaan olevan valmius varautua vahin-
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kojen varalta. Potentiaalisten vahingonkarsijoiden luottamusta toiminnan asianmukai-
suuteen suojataan tiettyjen edellytysten vallitessa.

Tuottamusedellytyksen osalta kehitys on johtanut ns. korostetun huolellisuusvelvolli-
suuden alan laajentumiseen. My0s tuottamuksesta riippumattoman vastuun ala on kehi-
tyksen seurauksena laajentunut. Syyna on yleensé ollut tarve vahvistaa vahingonkérsi-
joiden oikeussuojaa. Oikeudenmukainen riskinjako on edellyttdnyt korostettua huolelli-
suusvelvollisuutta esimerkiksi tilanteissa, joissa toiminnan harjoittaja on saanut aikaan
potentiaalisten vahingonkarsijoiden turvallisuuteen kohdistuvan riskin.

Julkisen vallan kayttajan ja yksityisen vélisessd suhteessa hallinto-oikeussuhteen eri-
tyispiirteet voivat puoltaa korvausvastuun tiukentumista. Julkisen vallan kayttajan toi-
mintaa saattaa olla joissain tapauksissa perusteltua tarkastella korostetun huolellisuus-
velvollisuuden vaatimuksesta lahtien. Erityisesti méaratyt vahingonkarsijaryhmat kuten
esimerkiksi lapset, vanhukset, vangit, varusmiehet, sairaat ja vammaiset voivat olla
huomattavassa maarin riippuvaisia julkisen vallan kayttdjan asianmukaisesta toiminnas-
ta. Etenkin niissa tilanteissa, joissa kysymys on velvollisuudesta suojata henkilon fyy-
sistd tai psyykkista turvallisuutta, perinteinen tuottamusarviointi ei vélttamatta johda
modernin vahingonkorvausoikeuden ja hallinto-oikeuden arvopohjan né&kokulmasta
toivottuihin tuloksiin.

Hallinto-oikeussuhteeseen voi liittya vahingonkarsijan nakodkulmasta pakottava ele-
mentti. Asevelvolliset ja oppivelvolliset suorittavat heille laissa maarattya pakollista
velvollisuutta. Heilld on téllaisessa oikeussuhteessa perusteltu odotus toiminnan asian-
mukaisuudesta. My06s vapautensa menetténeilld on erityinen oikeusturvan tarve suhtees-
sa julkisen vallan kayttajaan. Kun julkisen vallan kayttdja rajoittaa keskeisia perusoike-
uksia, sen on samalla varmistauduttava toimintansa asianmukaisuudesta. Toimintaan
liittyvat turvallisuutta vaarantavat riskit samoin kuin muut toimintaymparistolle tyypilli-
set vahingot saattaa olla perusteltua vyoryttdd vahingonaiheuttajatahon kannettavaksi,
vaikka huolimattomuus ei yltdisi yleisen tuottamusedellytyksen mukaiselle tasolle.

Yksityisen on toisinaan pakko ké&antya viranomaisen puoleen saadakseen asiansa hoide-
tuksi — julkisen vallan kayttdjalla oli monopoliasema. Yksinoikeus toiminnan harjoitta-
miseen voi perustella kyseiseen toimintaan liitettdvien huolellisuusvaatimusten kirista-
mistd. Tallaisessa tilanteessa hallinto-oikeussuhteen toinen osapuoli on erityisen riippu-
vainen toiminnan asianmukaisuudesta, joten hénen luottamustaan on perusteltua erityi-
sesti suojata.

Vahingonkorvausoikeudessa vastuu on yhd useammin vyorytetty kantokykyisille tahoil-
le, joilla on mahdollisuus pulverisoida korvausvastuun seuraukset. Kantokyvyltaan jul-
kisen vallan kayttaja on yleensd yksityistd huomattavasti paremmassa asemassa. Jul-
kisyhteisolla on mahdollisuus jakaa vastuusta aiheutuva taloudellinen rasitus yhteiskun-
nan jasenten maksettavaksi. Riskinjakotavoite on oikeuskirjallisuudessa néhty perustee-
na Kiristada valtion ja kuntien korvausvastuuta, silla nailla toimijoilla on erityiset mah-
dollisuudet korvata vahinko pulverisoimalla se veronmaksajien kustannettavaksi. Yh-
teiskunta voi jarjestaa kollektiivisen suojan monenlaisia riskeja vastaan. Julkisen vallan
kayttdjan vahingonkorvausvastuu on esimerkiksi Ranskassa rakennettu sosiaalisen soli-
daarisuuden periaatteelle. Kun yksi yhteiskunnan jasen kérsii viranomaistoiminnan seu-
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rauksena vahinkoa, koko yhteiskunta ottaa vastatakseen siitd. Kysymys on samalla yh-
teiskunnan jasenten vélisesta yhdenvertaisuudesta.

Huolellisuusvaatimusten tiukentaminen soveltuu myds tapauksiin, joissa on kyse vahin-
gonaiheuttajan toimimisesta omalla erityisalallaan. Ammattitaitoisen toimijan oletetaan
osaavan arvioida etukateen toimintaan liittyvat riskit ja varautuvan niihin. Julkishallin-
non toiminnalta voidaan odottaa asiantuntevuutta. Viranomaisten kanssa asioivalla on
perusteltua aihetta odottaa, etta julkishallinnossa on valmiudet huolehtia sille uskotuista
tehtavistd. Tall4 perusteella voidaankin puoltaa ajatusta, jonka mukaan lievan huolimat-
tomuuden alue muodostuu viranomaistoiminnassa tavallista kapeammaksi.

Pohjoismaisessa oikeuskirjallisuudessa julkisyhteisén ammattimainen toiminta on rin-
nastettu yksityisten harjoittamaan toimintaan toiminnassa vaaditun asiantuntemuksen
osalta. Viranomaisilta vaaditaan nykyisin paitsi sisallollista asiantuntemusta erityisalal-
laan myos sellaista juridista asiantuntemusta, jota tehtdvien asianmukainen hoito edel-
Iyttad. Julkisen vallan kéyttajan asiantuntemuksen on yllettava niin korkealle, ettd sen
on mahdollista noudattaa tarkoin lakia. Myo6s viranomaisille hallintolaissa asetettu neu-
vonta- ja palveluvelvollisuus edellyttad, ettd viranomaiset kuuluvat alansa asiantuntija-
verkostoon. Julkishallinnon toiminnassa korostettujen tulostavoitteiden ja tehokkuus-
vaatimusten voidaan myds nahda tukevan huolellisuusvaatimusten Kiristamista.

Julkisen vallan kayttdjan korvausvastuuta saattaa olla perusteltua tiukentaa vahingon-
korvausoikeuden yleisen kehityksen mukaisesti tietyilla julkishallinnon aloilla tai tie-
tyissé oikeussuhteissa. Kun vahingonkorvausoikeus on kehittynyt vastuuta laajentavaan
suuntaan, standardisdadnnds, muutoksenhakuvaatimus ja kannerajoitus néyttaytyvét en-
tistd merkittdvampina poikkeuksina vahingonkorvauslain jarjestelmassa. Joka tapauk-
sessa rajoituksille on oltava selkedt ja uskottavat perustelut, jos ne katsotaan aiheellisek-
si séilyttaa.

Vahingonkorvauslain esitdiden mukaan viranomaiset toimivat yleisen edun nimissa,
miké& perustelisi korvausvastuun rajoittamista. Lisaksi esitoissd mainittiin julkisen vallan
kayttajan tyoskentelevén paineen alla, jolloin vahinkoja vaistamatta aiheutuu. Esitdisséa
viitattiin myds korvausvastuun mahdolliseen toimintaa lamauttavaan vaikutukseen. Jul-
kisen vallan kéyttdjan toiminta on yleisen edun ja yksityisten etujen toteuttamista. Ta-
han liittyy tarve jarjestad vahingonkorvausvastuu kansalaisten ndkokulmasta oikeuden-
mukaisella, oikeusvaltion ideaaleja painottavalla tavalla.

Vahingonkorvausoikeudessa poikkeuksellinen vahinkoriski perustelee toimintaan liitet-
tavien huolellisuusvaatimusten Kiristdmista eikd vastuun lieventdmista. Viranomaiset
joutuvat toimimaan yh& useammin puutteellisin resurssein, jolloin riski vahingoista
luonnollisesti kasvaa. Vahingonkorvausoikeudesta ei 10ydy téllaisessa tilanteessa tukea
vastuun lieventamiselle. Potilasvahinkolaki on esimerkki lainsadadanndsta, jolla on pyrit-
ty turvaamaan vahingonkarsijan oikeudet toimintaympadrist0ssd, jossa vahinkoja on
mahdoton tdysin valttaa ja jossa niiden kompensointi on valttdmatonta yksityisen oike-
usturvan toteutumiseksi.

Argumentti, jonka mukaan viranomaiset tulevat korvausvastuun uhkan alla ylivarovai-
siksi toiminnassaan, ei ole saanut tuekseen empiirista nayttod. Kysymys liittyy pitkalti
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viranomaiskoneiston organisointiin, henkilékunnan kouluttamiseen, hyvén hallinnon
periaatteiden sisaistdmiseen ja vallitsevaan hallintokulttuuriin. Julkisen vallan kayttajan
korvausvastuun on esimerkiksi Ruotsissa nahty péinvastoin vaikuttavan preventiivisesti
viranomaisten suurempana vastuuntuntona ja tehokkuutena.

Julkisen vallan kayttajan korvausvastuun rajoittamista on perusteltu myds julkistalou-
dellisilla argumenteilla. Taloudellisten nakokohtien asettaminen yksityisen oikeusturvan
edelle ei ole ongelmitta perusteltavissa, kun kysymys on perustuslakiin pohjautuvasta
yksityisen oikeusturvaan keskeisesti kuuluvasta oikeudesta. Julkishallinnon vahingon-
korvausvastuu voidaankin nédhdd myds painvastaisesti ikadn kuin yhteiskunnallisena
vakuutuksena viranomaistoiminnassa aiheutuvia vahinkoja vastaan.

Vaikka vahingonkorvauslain rajoitussadannokset eivat kdytanndssa naytéd lieventaneen
merkittavasti viranomaisen korvausvastuuta, vahingonkorvauslain saantely nykymuo-
dossaan valittaa signaalin, jonka mukaan julkisen vallan kayttdjan korvausvastuuta on
erityisesti rajoitettava. Tama lahtokohta on ristiriidassa vahingonkorvausoikeuden kehi-
tyspiirteiden kanssa. Ruotsissa standardisd&dnnos ja muutoksenhakuvaatimus on kumottu
vuonna 1989."

3.1.2 Aineettomien vahinkojen korvauskelpoisuuden laajentaminen

Vahingonkorvausoikeuden kehityksessé suuntaus néyttéisi olevan kohti uudenlaisten
epamukavuuksien laajempaa korvattavuutta. Tarvetta laajentaa korvattavien vahinkojen
piirid saattaa selittdd osaltaan saavutettu korkea elintaso, jonka seurauksena yha moni-
naisempia intresseja katsotaan aiheelliseksi suojata vahingonkorvausoikeudessa. Erédat
nykyisin korvauskelpoiseksi tunnistettavat vahingot kuten esimerkiksi laheisen kuole-
man aiheuttama henkinen kérsimys on vield muutama vuosikymmen taaksepain miellet-
ty l&hinnd ep&onnekkaiksi sattumiksi tai elamaan normaalisti kuuluviksi ilmidiksi. Eri-
tyisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksen siséltdma kasitys hyvitykseen oikeuttavista
vahingoista on haastanut pohjoismaisen vahingonkorvausdoktriinin perinteisen néke-
myksen korvauskelpoisista vahingoista.

Vahingonkorvausoikeuden vahinkokasitettd on mahdollista kéyttda joustavasti, jolloin
se voi tulla sovellettavaksi monenlaisiin tilanteisiin ja muuttuviin olosuhteisiin. On
huomattava, ettei vahingonkorvauslaki sisalla saannostd, joka estaisi korvauksen maa-
raéamista sellaisistakin aineettomista vahingoista, joita ei ole toistaiseksi oikeuskaytén-
ndssa tunnustettu korvauskelpoisiksi. Korkeimman oikeuden ratkaisu KKO 2008:10 on
osoitus siitd, kuinka tuomioistuin voi méérata korvausta kérsimyksesta tilanteessa, jossa
vahingonkorvauslaki ei tunnistaisi kyseessa olevan vahingon korvauskelpoisuutta. Ai-
neettomien vahinkojen maard&minen korvattavaksi ilman lain tukea on kuitenkin ollut
poikkeuksellista.

Suomalaisessa vahingonkorvausoikeudessa laajennettiin aineettomien henkilévahinko-
jen korvattavuutta, kun vahingonkorvauslain henkildévahinkoa koskevaa saantelyd uu-

19 |aki 1989:926. Perusteluista ks. Prop. 1989/90:42. Det allmannas ansvar enligt skadestandslagen.
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distettiin muutama vuosi sitten.?’ Karsimyskorvauksen edellytyksia tarkistettiin tavalla,
joka laajensi kéarsimyskorvaukseen oikeutettujen piirid. VahL 5:6 §:ssé tarkoitetaan kar-
simyksella sitd henkista karsimystunnetta, joka henkil6lle aiheutuu héneen kohdistetun
oikeudettoman loukkauksen seurauksena. Karsimyksen katsotaan ilmenevén esimerkik-
si pelon, ndyryytyksen, hdpeédn tai mielipahan tunteena. Korvauksen tuomitseminen ei
edellyta erityisté selvitysta loukatulle aiheutuneesta tunnereaktiosta, vaan teon luonne
riittdd korvauksen perusteeksi. Loukkaavan teon on kuitenkin oltava laadultaan sellai-
nen, ettd se objektiivisesti arvioiden aiheuttaa loukkauksen kohteeksi joutuneelle henki-
I6lle k&rsimysta.

My@s julkisen vallan kayton yhteydessa voi aiheutua VahL 5:6 §:ssd tarkoitettua karsi-
mystd. Kun oikeus korvaukseen on sidottu loukkaavan teon rangaistavuuteen, jarjestely
néyttdisi kaventavan vahingonkarsijan oikeusturvaa tilanteissa, joissa julkisen vallan
kayttdjan toimintaa ei voi pitaa ainakaan selkedsti toimintaa sadntelevan lainsdadannon
mukaan rangaistavana. Vahinko voi olla seurasta esimerkiksi viranomaisen vakiintu-
neesta kdytdnnostd, joka osoittautuu asiaa tarkemmin selvitettdessa Euroopan ihmisoi-
keussopimuksen vastaiseksi. Tallaisessa tilanteessa viranomaisella on velvollisuus tulki-
ta sen toimintaa ohjaavaa séantelya ihmisoikeusmyonteisesti ja varmistua, etta toimin-
nassa turvataan Euroopan ihmisoikeussopimuksessa turvattujen oikeuksien toteutumi-
nen. Kaytannossa tdma voi osoittautua haastavaksi tehtavéksi. Kaikki viranomaiset eivét
tunne riittdvan hyvin Euroopan ihmisoikeussopimuksen tulkintakdytant6a. Lisaksi tamé
kaytantd kehittyy jatkuvasti.

Ruotsissa on ehdotettu irtautumista rangaistavuusedellytyksesta karsimyskorvauksen
yhteydessa, kun loukkaus on aiheutettu julkista valtaa kaytettaessa.?! Tata on perusteltu
sill, etté rangaistavien tekojen lisdksi karsimysta aiheutuu nimenomaan julkisen vallan
kayton yhteydessd. Ehdotuksessa viitataan julkisen vallan k&yttdjan toiminnassa aiheu-
tuvien varallisuusvahinkojen korvauskelpoisuuteen. Tavoitteena on yksityisen oikeus-
turvan parantaminen suhteessa julkisen vallan kéyttajaan karsitysta vahinkolajista riip-
pumatta. Ehdotuksen taustalla on muun muassa kdytannén kokemus siitd, ettd oikeus-
kanslerille, joka kasittelee valtiota vastaan esitetyt korvausvaatimukset Ruotsissa, esite-
tdan usein korvausvaatimuksia aineettomasta vahingosta. Ehdotuksessa viitataan uudis-
tuksen mahdollisena kielteisenéd seurauksena turhien korvausvaatimusten méaarén kas-
vuun. Tata pyritddn torjumaan asettamalla loukkauksen hyvittamisen edellytykseksi
loukkauksen vakavuus.

Perinteiseen ndkemykseen korvauskelpoisista vahingoista ei ongelmitta sovi asetelma,
jossa viranomaistoiminnan seurauksiin voisi ylipdansa kuulua karsimys. Hallintokult-
tuurin siséanrakennettu Iahtokohta on, ettd viranomainen auktoriteettina, julkisen vallan
kayttdjana ja yleisen edun toteuttajana jérjestdd toimintansa asianmukaisesti. Muutos-
paineita tdhan ajatteluun tuo oikeus-l&ht6inen ajattelu, jossa erilaisia oikeuksia on kat-
sottu aiheelliseksi suojata. Perustuslakiin perustuvat oikeudet sek& Euroopan ihmisoi-
keudet ovat tyypillisi& tallaisia oikeuksia. Tehokkaan oikeussuojan vaatimuksesta seu-
raa, ettd oikeuden loukkauksesta seuraa mahdollisuus saada hyvitys. Pelkké laittomuu-
den toteaminen esimerkiksi laillisuusvalvonnan keinoin ei ole riittavé seuraus.

20 Ks. HE 167/2003 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi vahingonkorvauslain muuttamisesta ja eraiksi
siihen liittyviksi laeiksi.
2! Ds 2007:10. Skadestandsfragor vid krankning.
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3.2 Perusoikeuksien ja hallinto-oikeuden julkisen vallan kayttajan
korvausvastuulle asettamat vaatimukset

3.2.1 Perusoikeudet ja hallinto-oikeudellinen saantely

Perusoikeuksissa — kuten myo6s ihmisoikeuksissa — on kysymys yksityisen oikeuksista
suhteessa julkishallintoon, viime kadessé valtioon. Perus- ja ihmisoikeuksien toteutumi-
seen vaikuttaa yhteiskunnassa ja etenkin julkishallinnossa vallitseva tapa mieltaa valtion
ja yksityisen valinen oikeussuhde. Perusoikeusuudistuksen yksi tarkoitus oli maarittaa
yksilon ja julkisen vallan suhteet sekd suomalaisen yhteiskunnan perustavanlaatuiset
arvot nykytilaa ja nakopiirissé olevaa tulevaisuutta silméll&pitden. Vahingonkorvaus-
vastuu julkisen vallan kaytt4jan virheen seurauksena kuuluu osana hallinto-
oikeussuhteen perusteisiin. Ihmisoikeusloukkaus ja perusoikeusloukkaus kohdistuvat
paitsi loukkauksen valittdmana kohteena olevaan yksityiseen myos koko yhteiskuntajér-
jestykseen — kysymys on oikeusvaltion perusteiden loukkaamisesta. Seka perus- ettd
ihmisoikeuksia koskeva tulkinnallinen johtoajatus on, ettd yksilon ja julkisen vallan
valisessa suhteessa yksilod suojataan liialliselta vallankaytolta.

Vahingonkorvausoikeudessa on mahdollista muuttaa sietokynnyksen paikkaa esimer-
kiksi kyseessa olevan toiminnan luonteen sek& oikeussuhteen laadun mukaan, mutta
my06s vahingonkarsijaryhman mukaan. Hallinto-oikeuden korostamiin arvoihin ja peri-
aatteisiin samoin kuin perustuslain oikeusturvaa koskeviin lahtokohtiin sopii huonosti
ajatus siita, ettd yksityinen joutuu kérsimédén viranomaisen virheellisestd toiminnasta
aiheutuvan haitan sill& perusteella, ettei kyse ole vahingonkorvausoikeuden perinteisen
nakemyksen mukaan korvauskelpoisesta vahingosta. Télla perusteella voidaan harkita
julkisen vallan kayttajan velvollisuutta karsimyksen korvaamiseen VahL 5:6 §:ssé edel-
lytettyd laajemmin.

Viranomaisen velvollisuus noudattaa tarkoin lakia ja virallislahteita on nykyisin entista
vaativampi tehtdva. Sen perusta on PL 2 §:n 3 momentissa. Saanndosté on tulkittava si-
ten, ettd se koskee paitsi voimassa olevia oikeusnormeja myods koko oikeusjarjestysté.
Viranomaisen on velvollisuudesta suoriutuakseen tunnettava hyvin omaa hallin-
nonalaansa koskevat normit ja periaatteet. Nykyisin vaatimukseen voidaan katsoa kuu-
luvan myds EY-tuomioistuimen ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukay-
tantd. Ratkaisussa KKO 2009:24 korkein oikeus katsoi, ettd konsulaatin toimistosihtee-
rin antama neuvo oli virheellinen eiké sitd ”palvelujen tarjoamisen yhteydessa tapahtu-
vasta tyontekijoiden lahettamisesta toiseen jasenvaltioon annetun Euroopan parlamentin
ja neuvoston direktiivin 96/71/EY 1 ja 3 artiklojen ja yhteis6jen tuomioistuimen oikeus-
kaytannon (C-43/93 Van der Elst) perusteella olisi ollut paateltavissa, etteivat Suomessa
vendléisille vuokratyontekijoille, jotka eivat ole vakituisesti yhtion palveluksessa,
myonnetyt tydluvat oikeuta tydntekoon Espanjassa.”

Ratkaisussa KKO 2008:10 vahemmistoon jaanyt oikeusneuvos Lehtimaja korosti vir-
kamiehen velvollisuutta menetelld perus- ja ihmisoikeussddnnosten mukaisesti. ”Vir-
kamiehen tulee omalla virkavastuullaan ratkaista myds ne lainsoveltamisongelmat, joita
keskenddn ristiriitaiset sadnnokset ja maaraykset ndyttavéat aiheuttavan. Talléin on lain-
tulkintaohjeena kiinnitettava erityistd huomiota perustuslain 22 8:4an, jonka mukaan
julkisen vallan on turvattava perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Tdma saannos
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velvoittaa myos yksittdista virkamiestd.” On selvéd, ettd viranomaisella tulee olla riitté-
va asiantuntemus ottaa huomioon perus- ja ihmisoikeuksien merkitys toiminnassaan.

Viranomaisen yleisiin velvollisuuksiin kuuluu vaatimus hyvén hallinnon noudattamises-
ta. Tama velvollisuus koskee kaikkea hallintotoimintaa. Hallintolaissa omaksuttu ratkai-
su heijastaa hallintotoimintaan kohdistuvien odotusten ja vaatimusten lisaédntymista.
Tarkoituksena on ennakolta taata hyvé palvelu ja asianmukainen késittely hallinnossa.
Myos hyvan hallinnon vaatimusten huomiotta jattdminen on virheellistd viranomaistoi-
mintaa.

Korostettua huolellisuusvelvollisuutta viranomaistoiminnassa voidaan perustella julki-
sen vallan kaytolle lainsdadanndssa asetetuilla tiukoilla huolellisuusvaatimuksilla. Jul-
kishallinnossa on myds kéytdnnossa noudatettava poikkeuksetta naitd velvollisuuksia.
Julkisen vallan kayttajan korvausvastuun perustuslakipohjaisuus voidaan myds nostaa
argumentiksi, joka korostaa toiminnan huolellisuusvaatimuksia. Perusoikeusnakdkohdat
korostuvat yleisesti julkisen vallan kayttdjan toiminnan saantelysséd, minka tulee nakyéa
my0s viranomaisen vahingonkorvausvastuun sisallossé. PL 118 § ja PL 22 velvoittavat
lainsaatajaa ja lainkayttajaa etsiméaan tehokkaita keinoja toteuttaa vahingonkorvausvas-
tuu kaytannossa. Korostettu huolellisuusvelvollisuus on erds tahan tavoitteeseen tahtaa-
va mahdollinen tapa.

Perustuslaissa ja alemman asteisessa lainsdadanndssa asetetut vaatimukset asianmukai-
sesta hallintotoiminnasta ja viranomaisen asiantuntemuksesta asettavat tiukkoja vaati-
muksia julkisen vallan kayttdjan huolellisuudelle. Hallinto-oikeudellisella saantelylla
on tarkoitettu turvata julkisen vallan kayttdjan toiminnan lainmukaisuus ja asianmukai-
suus. Julkisen vallan kéaytdlle kohtuudella asetettavat vaatimukset ovat yksityisen oike-
usturvan kehittymisen myo6tad nyt korkeammalla kuin 1970-luvulla. Standardisdannés
nayttaytyykin sen sisaltoa tarkasteltaessa erikoiselta: vastuu syntyy vain, jos kohtuudel-
la asetettavia vaatimuksia ei ole noudatettu. Nd&mé& vaatimukset ovat 2000-luvun jul-
kishallinnossa jo niin korkealla, ettd niiden noudattaminen voi olla ainakin viranomai-
sen ndkokulmasta kohtuuttomalta tuntuva velvollisuus.

Muutoksenhakuvaatimusta voidaan tarkastella suhteessa PL 21 §:n edellyttdmaén késit-
telyn joutuisuuteen. Vaatimus kéyttaa hallintoprosessin tarjoama oikeussuojatie loppuun
ennen korvauskanteen nostamista johtaa prosessin kokonaiskeston venymiseen hyvinkin
pitkaksi. Jos muutoksenhakuvaatimuksen séilyttamistad pidetdén tarpeellisena, vahin-
gonkorvausvaatimuksen késittelyd varten on perusteltua kehittdd oikeussuojatie, joka
turvaa PL 21 §:ssd turvatun oikeuden saada asia kasitellyksi ilman aiheetonta viivytysta.

Kansalaisille on luotu lainsdddannossé lisad oikeuksia. Oikeudet on voitava toteuttaa
tehokkaasti. VVahingonkorvausvastuu on osa hallintoon kuuluvaa oikeussuojaa. Perintei-
sesti julkishallinnon toimintaan liittyva vahingonkorvausvastuu on ymmarretty yksittéi-
sen virkamiehen korvausvastuuksi. Oikeusturvan tehokkuuden vaatimus edellyttédd, etta
korvausvastuuta tarkastellaan laajemmin julkisen vallan kéyttdjan vastuuna virheellisen
toiminnan seurauksena aiheutuneista vahingoista. Oikeus saada vahingonkorvausta jul-
kishallinnon toiminnassa aiheutuneesta vahingosta kuuluu myo6s hyvan hallinnon takei-
siin. VVahingonkorvauslain julkisen vallan kaytt6d koskevat sdannokset ilmentévat tata
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oikeutta. Rajoitussaanndsten seurauksena hyvén hallinnon toteutumisen turva on hei-
kompi kuin se olisi ilman rajoituksia.

Julkisen vallan kayttajan toiminnan seurauksena vahinkoa kérsineen oikeusturvaperus-
oikeutta rajoittaa vahingonkorvauslain kannekielto. VahL 3:5 asettaa erityisia edellytyk-
sid vahinkoa karsineen mahdollisuudelle nostaa kanne julkisen vallan kayttdjaa vastaan.
Perusoikeuden rajoituksena kannekiellon tulisi tayttad perusoikeuksien rajoitusedelly-
tykset. Kannekielto tayttaa edellytykset rajoituksen lakiperusteisuudesta ja tarkkarajai-
suudesta. Jokainen perusoikeus siséaltaa tietyn ydinalueen, jonka siséltdné olevaa suojaa
ei saa poistaa eika edes merkittavasti heikentda. Perusoikeuden ydint& voidaan luonneh-
tia siten, ettd sen poistaminen tekisi asianomaisen perusoikeuden tyhjéksi ja merkityk-
settdmaksi. Kun oikeus nostaa vahingonkorvauskanne julkisen vallan kéyttajaa vastaan
perustuu PL 118 8:&an, oikeutta voitaisiin mahdollisesti pitéa jopa oikeusturvaperusoi-
keuden ytimeen kuuluvana, jolloin sen rajoittamiselle tavallisella lailla ei nayttaisi ole-
van perusteita.

Hallintolain 8 §:n sisaltdma viranomaisen yleinen velvollisuus antaa neuvontaa on kes-
keinen hyvéan hallinnon osatekija. Tastéd seuraa, etta virheellisestd neuvonnasta seuraava
korvausvastuu on jarjestettdva asianmukaisesti. Vahingonkorvauslaissa neuvonnasta
seuraavan varallisuusvahingon korvauskelpoisuus on sidottu julkisen vallan kayton ka-
sitteeseen. Kasite on osoittautunut oikeuskaytannossa haasteelliseksi tulkita. Oikeustilaa
voidaan pitdd melko epéaselvana. Virheellisen neuvonnan seurauksena vahinkoa kérsi-
neen oikeussuoja on epdyhtendinen, kun neuvonnan kohteen oikeus saada korvausta
vahingostaan riippuu siitd, tulkitaanko neuvonta kyseisessa tilanteessa julkisen vallan
kaytoksi vai tosiasialliseksi hallintotoiminnaksi.

Yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista suhteessa julkisen vallan kayttajaan
on séadettava selkeésti. Lainsdadantod uudistettaessa on huolehdittava siitd, ettd vahin-
gonkorvauslain sd&nnokset ovat selkeét ja johtavat oikeusturvan tehokkaaseen toteutu-
miseen silloin, kun joku on kéarsinyt vahinkoa julkisen vallan kayttdjan toiminnan tai
laiminlydnnin seurauksena.

Perus- ja ihmisoikeuksien merkityksen tunnustaminen kaytdnnon tasolla merkitsee Kkai-
kille viranomaisille lisdtehtavia ja uusia laatutavoitteita. Julkisen vallan velvollisuudesta
suojata ja toteuttaa perus- ja ihmisoikeuksia voidaan johtaa vaatimuksia, jotka liittyvat
julkishallinnon henkildston pétevyyteen, valvontajarjestelyjen toimivuuteen seka ylei-
seen hallinnon ja lainkdyton toimintakulttuuriin. Viranomaistoimintaan kohdistuvat laa-
jenevat vaatimukset johtavat erilaisten vahinkoriskien lisdadntymiseen. Tdman riskin
vastapainoksi on térkedd tehostaa hallinto-oikeussuhteen yksityisen osapuolen oikeutta
vahingonkorvaukseen, kun vahinko aiheutuu.

Vahingonkorvauslakia on tulkittava perus- ja ihmisoikeusmy®onteisesti. Jos sadnnoksen
vakiintunut tulkinta johtaisi ristiriitaan perus- tai ihmisoikeuksiin lukeutuvan oikeuden
kanssa, kollisio on ratkaistava siten, etta ratkaisu mahdollisimman hyvin toteuttaa asi-
anosaisen perus- ja ihmisoikeuksia. Ennen kuin vahingonkorvauslakia mahdollisesti
muutetaan, yksityisen oikeus vahingonkorvaukseen julkisen vallan kayttdjan aiheutta-
masta vahingosta voi toteutua perus- ja ihmisoikeusmyonteiselld lainsoveltamisella.
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3.2.2 Julkisen vallan kayttajan vahingonkorvausvastuu perusoikeusloukkauksesta

Julkisen vallan kayttaja4 vastaan on toistaiseksi nostettu vain harvoja kanteita, joissa on
vaadittu vahingonkorvausta perusoikeusloukkauksen perusteella. Tallaisten vaatimusten
maara saattaa kuitenkin lahivuosina olla kasvussa.?* Edell4 tarkastellussa ratkaisussa
KKO 2008:10 oli kysymys paitsi ihmisoikeusloukkauksesta my0ds perusoikeutena turva-
tun henkilokohtaisen vapauden loukkaamisesta. Vahingonkorvausoikeuden on kyettdva
suojaamaan myos niita perustavanlaatuisia intressejd, jotka on turvattu perusoikeuksien
tasolla.

Euroopan ihmisoikeussopimukseen perustuva korvausvaatimus on mahdollista ratkaista
kyseisen sopimuksen perusteella ilman vahingonkorvauslain tukea, mutta perusoikeus-
loukkauksen korvaamiseen on sovellettava vahingonkorvauslakia (ks. luku 3.3.2). Pe-
rusoikeusloukkauksen korvaamisen edellytykset eivat olekaan toistaiseksi yhta selkeét
kuin ihmisoikeusloukkauksen. L&htokohta kuitenkin on, ettd oikeuden oikeusturvaan
takaava PL 21 § voidaan tulkita velvoitteeksi hyvittd4 perusoikeusloukkaus.

Perus- ja ihmisoikeudet ovat suureksi osaksi paallekkéisia. N&in ollen ei ole perusteltua
lahted siitd, ettd niiden loukkaukset tulisivat korvattavaksi kovin erilaisin perustein. Pe-
rusoikeuksien vahingonkorvausoikeudellisesti nauttiman suojan tulisi olla vé&hintaan
yhta vahva kuin ihmisoikeuksien vastaava suoja.

Vahingonkorvauslain standardisdédnnds voi johtaa julkisen vallan kayttdjan tuottamusar-
vioinnissa siihen, ettei korvausvastuun edellytyksen& oleva tuottamuskynnys tayty. Jul-
kisen vallan kayttdjan toiminnasta seuraava perusoikeusloukkaus tulisi korvattavaksi
vain, jos toiminnalle kohtuudella asetettavia vaatimuksia ei ole noudatettu. Kun vahin-
gonkorvauslakiakin on tulkittava talléin perusoikeusmy®dnteisesti, tulkinta saattaa johtaa
siihen, ettei standardisdanndsta voitaisi soveltaa tuottamusarvioinnissa julkisen vallan
kayttdjan huolellisuusvaatimuksia lieventavasti. Oikeustila on télté osin toistaiseksi epa-
selvé.

Perusoikeusloukkaus ilmenee tavallisesti aineettomana vahinkona, oikeuden loukkauk-
sena. Osa perusoikeusloukkauksista voi tulla korvattavaksi VahL 5:6 §:n perusteella,
kun loukkaus tayttad lainkohdassa mainitut edellytykset. Jos korvausta vaaditan jonkun
muun kuin kyseiseen sadnnokseen siséltyvien oikeuksien loukkauksen perusteella, tulee
selvitettdvaksi aineettoman vahingon korvauskelpoisuus tallaisessa tilanteessa. Vahin-
gonkorvauslaki ei edelld mainittua lainkohtaa lukuun ottamatta tarjoa vakiintuneen so-
veltamiskdytannon mukaan suojaa perusoikeusloukkauksesta seuraaville aineettomille
vahingoille.

Perusoikeusloukkauksen korvaamisen toteuttaminen lainsdadanndssé ja oikeusk&ytan-
ndssa asettaa tulevaisuudessa merkittdvan haasteen, silld kysymys on paitsi hallintokult-
tuuriin ulottuvasta muutoksesta my0s uutuudesta suomalaisessa vahingonkorvausoi-
keusdoktriinissa.

22 Ks. KKO 2008:83, jossa kantajat vaativat korvausta perus- ja inmisoikeusloukkauksesta silla perusteella,
ettd heidan oikeuttaan eldkkeeseen oli loukattu muuttamalla elékelakia lailla 638/1994 noudattamatta perus-
tuslainsaatamisjarjestysta. Korkein oikeus katsoi, ettei silla ollut edellytyksid tutkia kannetta, ennen kuin oli
selvill, miten valtion eldkelakia oli kantajien osalta sovellettava.
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3.3 Julkisen vallan kayttajaan kohdistuvat kansainvaliset velvoitteet

3.3.1 Euroopan neuvoston suositus viranomaisen vahingonkorvausvastuusta

Euroopan integraation tarkoituksena on muun muassa véhentaa kansallisten jéarjestelmi-
en eroja, kun kysymys on viranomaistoiminnasta vahinkoa karsineen yksityisen oikeus-
turvasta. Euroopan neuvoston suosituksessa R 84(15)% otetaan kantaa siihen, milloin
julkisyhteiso tulisi asettaa korvausvastuuseen. Suositus voi toimia apuna, kun selvite-
taan niita lahtokohtia, joiden varaan julkisen vallan kéyttdjan korvausvastuuta olisi suo-
tava rakentaa. Ainakaan ei ole aihetta s&&taa suositusta lievempéé korvausvastuuta. Suo-
situksen johdannossa todetaan, ettd viranomaisten on taattava korvaus aiheuttamastaan
vahingosta, kun vahingonkarsijan olisi epdsopivaa joutua kantamaan se itse. Lis&ksi
katsotaan, ettd viranomaisten korvausvastuun l&htokohdaksi on toivottavaa asettaa kan-
salaisten suojaaminen. Vastaavankaltaiset lahtokohdat on ilmaistu oikeusministerion
selvityksessa vuodelta 1998.

Suosituksessa korostetaan Euroopan neuvoston tavoitetta suojata ihmisid heidan asioi-
dessaan julkishallinnossa. Viranomaiset toimivat yh& mitd moninaisimmilla toimialoilla,
ja niiden toiminnalla on merkittava vaikutus yksityisten oikeuksiin. Julkishallinnon toi-
minnalta vaadittava huolellisuus on suosituksen mukaan yhteydessd kyseessd olevan
toimen tai tehtévan luonteeseen seké viranomaisen kaytettavissa oleviin keinoihin.

Suosituksen sisaltaman ensimmaisen periaatteen mukaan korvausvastuun tulisi syntya,
kun vahinko on aiheutunut viranomaisen virheestd viranomaisen toimiessa toisin kuin
siltd voidaan kohtuudella edellyttdd. Virheellisyydella tarkoitetaan, ettei viranomainen
toimi siten kun sen lain mukaan tulisi toimia suhteessa vahinkoa karsineeseen. Vaikka
vastuun edellytykset eivat ensimmadisen periaatteen mukaan tayttyisi, korvaus olisi toi-
sen periaatekohdan mukaan taattava, jos olisi selvasti ep&oikeudenmukaista jattaa va-
hinko vahinkoa karsineen kannettavaksi. Periaatteen selitysosassa todetaan, ettd sosiaa-
lisen solidaarisuuden periaate edellyttdd henkildiden sietdvan jonkin verran epdmuka-
vuutta ja vahinkoja tavanomaisena osana yhteiskuntaelamaa, ellei kysymys ole vakavis-
ta epdmukavuuksista. Samoin suosituksen mukaan olisi epdoikeudenmukaista edellyt-
t&4, ettd vahingonkarsija joutuisi kantamaan vahingon, joka on edelld mainittua vaka-
vampi ja joka aiheuttaa kohtuutonta rasitusta. Kysymys on yhdenvertaisuuden periaat-
teesta, kun yksityinen karsii vahinkoa julkishallinnon toiminnan seurauksena. N&ko-
kulma vahinkotilanteeseen on vahingonkarsijan ja se perustuu ranskalaisessa hallinto-
oikeudessa vakiintuneelle sosiaalisen solidaarisuuden periaatteelle.

Vahingonkorvauslain rajoitussaannoksista standardisddnnos saattaa johtaa tulkintoihin,
jotka eivét turvaa vahingonkarsijan oikeuksia siten kuin suosituksessa on tarkoitettu.
Vahingonkorvauslain uudistustydssé on syyté lahteéd suosituksessa hahmotelluista suun-
taviivoista, jotta vahingonkorvausoikeus talla alueella kehittyisi yhdenmukaisesti Eu-
roopan valtioiden kanssa.

2 Recommendation No. R (84) 15 on Public Liability, adopted by the Council of Ministers of the Council of
Europe on 18 Sept 1984.
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3.3.2 Jasenvaltion vahingonkorvausvastuu

Valtio voi joutua EY-oikeuden mukaiseen korvausvastuuseen vahingosta, joka aiheutuu
yhteisooikeuden rikkomisesta. Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen kaytanndssa on
kehittynyt jasenvaltion vahingonkorvausvastuun periaate. VVahingonkorvauslaissa ei ole
otettu huomioon tata yhteisdoikeuteen perustuvaa korvausvastuuta.

Jos jasenvaltio on syyllistynyt EU-oikeutta rikkovaan tekoon tai laiminlydntiin, tdmén
seurauksena vahinkoa kéarsinyt yksityinen voi vaatia j&senvaltiolta korvausta EU-
oikeuden nojalla. Kansallisilla tuomioistuimilla on keskeinen asema sen varmistamises-
sa, ettd yhteison oikeus toteutuu jésenvaltioissa. Jos valtio ei hoida osuuttaan lainsaa-
dantdtoimin ja hallinnollisin toimin, yksityisen oikeudet eivéat toteudu taysimaaraisesti.
Keskeisimpid jasenvaltion vahingonkorvausvastuuta kehittaneitd ratkaisuja ovat Fran-
covich, Brasserie du Pécheur, Factortame ja Kobler. VVahingonkorvausvastuu syntyy,
kun jasenvaltio rikkoo mita tahansa sitovaa EU-oikeutta kuten EY:n perustamissopi-
muksen artikloja taikka EU:n toimielinten saddoksia tai paatoksia. Kysymyksessé voi
olla virheellinen tai puutteellinen implementointi taikka implementoinnin laiminlyonti.

Jasenvaltion vahingonkorvausvastuun tavoitteena on suojata EU-oikeudessa tunnustet-
tuja yksildiden oikeuksia ja turvata EU-oikeuden tehokkuus. Liséksi periaatteella katso-
taan olevan preventiivinen vaikutus, silld kysymyksessé ovat usein taloudellisesti mer-
kitykselliset korvausvastuut. Jasenvaltiolle tuomittavan korvauksen maéraa harkittaessa
on otettava huomioon se, ettd korvauksen on oltava tehokas. EY-oikeudessa oikeuden-
loukkausten seurausten tehokkuus on yleisemminkin merkittavassa asemassa. Kyse on
myos jasenvaltioon kohdistuvasta sanktiosta. Korvausvastuun sisaltdvan tehokkuuden on
nahty jopa olevan suuremmassa maarin jasenvaltioon kohdistettu paheksuva toimi kuin
yksityisen oikeuksia suojaava jarjestely.

Euroopan yhteison tuomioistuin on k&ytdnnossdén vaatinut Brasserie du Pécheur -
tapauksessa vahvistettujen kolmen edellytyksen tayttymistd, ennen kuin jasenvaltiolle
on syntynyt vahingonkorvausvastuu EU-oikeuden rikkomisesta. Jasenvaltion rikkoman
oikeusnormin tarkoituksena on oltava oikeuksien antaminen yksityisille, rikkomisen on
oltava riittdvan ilmeinen ja aiheutuneen vahingon on oltava vélittdmassé syy-yhteydessa
EU-oikeuden rikkomiseen. Kun yksityinen vaatii korvausta jasenvaltion korvausvastuun
periaatteen nojalla, asian ratkaisee kansallinen tuomioistuin, jossa yksityisen korvaus-
kanne on vireilld. Euroopan yhteisdjen tuomioistuin osallistuu asiaan siind tapauksessa,
etta jasenvaltion kansallinen tuomioistuin pyytaa siltd ennakkoratkaisua Euroopan unio-
nin oikeuden tulkinnasta.

EU-oikeuden rikkominen voi muodostaa itsendisen vahingonkorvauslaista riippumat-
toman korvausperusteen. Korvausvastuun arviointi kuuluu kansalliselle tuomioistuimel-
le, joka voi joutua soveltamaan samaan tapahtumankulkuun seké& vahingonkorvauslakia
ettd EU-oikeuden rikkomiseen perustuvaa korvausvastuuta. Unionin oikeudessa kehit-
tynyt jasenvaltion korvausvastuun periaate sadntelee ainoastaan maaréattyja valtion va-
hingonkorvausvastuuta koskevia kysymyksid. Siltd osin kuin sdéntely unionin tasolla
puuttuu, on turvauduttava kansalliseen oikeuteen. Menettelykysymykset, korvauslajit,
nayttd ja méaréajat ovat kysymyksid, jotka jaavat ratkaistavaksi kansallisen oikeuden
mukaan. Toisaalta tietyt kansallisen oikeuden sisdltamat jasenvaltion korvausvastuuta
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rajoittavat sddnnokset voivat olla tehottomia, kun kysymys on unionin oikeuteen perus-
tuvista korvaustilanteista.

EU-oikeuden mukaisessa korvausvastuussa puhutaan “rikkomisen riittdvasta ilmeisyy-
destd”. Jasenvaltion korvausvastuu voi syntya ainoastaan silloin, kun kysymyksessa on
jollakin tavalla merkittava ja keskeinen EU-oikeuden rikkomus ja jasenvaltio on ylitta-
nyt harkintavaltansa rajat selvasti ja vakavasti. Tuottamus, joka vahingonkorvauslaissa
on keskeinen korvausvastuun edellytys, ei méarita jasenvaltion korvausvastuun syntya.
Né&in ollen standardisddnnoksen yhteensopivuus riittdvan ilmeisyyden l&htékohdan
kanssa saattaisi tulla arvioitavaksi. Euroopan yhteisén tuomioistuin on kaytanndssaan
todennut, ettd ilmeisyyden harkinnassa on otettava huomioon rikotun oikeusnormin sel-
keys ja tdsmallisyys, jasenvaltion viranomaisen harkintavallan laajuus asiassa, teon tai
laiminlyonnin tahallisuus tai tahattomuus, mahdollisen oikeudellisen erehdyksen an-
teeksiannettavuus tai anteeksiantamattomuus seka se seikka, onko jonkin EU-orgaanin
toiminta voinut vaikuttaa jasenvaltion yhteison oikeuden vastaiseen toimintaan. Stan-
dardisadnnosta koskevassa korkeimman oikeuden kdytannossa on kasitelty lahinna mel-
ko vakavia viranomaisen virheitd ja laiminlyonteja. Edellytys riittdvan ilmeisesta EU-
oikeuden rikkomisesta nayttdisi olevan lahelld standardisaannoksessa korvausvastuulta
edellytettyd huolimattomuuden tasoa.

Euroopan valtioiden oikeusjarjestyksissa ei yleensé tunneta mahdollisuutta saattaa lain-
séatajaa vahingonkorvausvastuuseen. Jasenvaltion kasite siséltdd kuitenkin yhteisdjen
tuomioistuimen kaytdnnon perusteella myds lainsaatdjan ja lainkayttajan. Lainséétéja
voi syyllistyd EU-oikeuden rikkomiseen pysymaélld passiivisena tai esimerkiksi viivas-
tymaélla asetetusta aikataulusta. Suomessa ei ole jouduttu ottamaan kantaa lainsaatéjan
vahingonkorvausvastuuseen. Vahingonkorvauslaki ei sindnsa aseta esteitd lainsaatajan
korvausvastuulle. Ndin voidaan paatella myos ratkaisusta KKO 2006:71. Ratkaisussaan
korkein oikeus totesi, ettei lainsaadantévallan nojalla ja siihen kuuluvan laajan harkin-
tavallan perusteella ja rajoissa tehty ratkaisu perusta valtiolle vahingonkorvausvelvolli-
suutta. Korkein oikeus viittaa ratkaisuun KKO 2002:78, jossa viranomaisen paatoksen-
teolta on korvausvastuun syntymiseksi edellytetty selvaéd virheellisyyttd sovellettavien
séannosten sisaltoon nahden.

Tapauksessa Kobler Euroopan yhteisén tuomioistuin on katsonut, ettd jasenvaltiolle
syntyy korvausvastuu tuomioistuimen toiminnan perusteella. Kysymys oli korkeimman
oikeuden virheellisestd toiminnasta. Tuomioistuimen vastuu edellyttdad kuitenkin, etta
EU-oikeutta on rikottu selvélla tavalla: in the exceptional case where the court has ma-
nifestly infringed the applicable law”. Lainkayttoviranomainen voi rikkoa EU-oikeutta
esimerkiksi jattaméalld saannonmukaisesti pyytdmattd ennakkoratkaisuja tai olemalla
noudattamatta saatua ennakkoratkaisua. Tuomioistuin voi syyllistya yhteison oikeuden
rikkomiseen myods soveltamalla oikeutta yhteison oikeuden tai yhteiséjen tuomioistui-
men ratkaisujen vastaisesti.

Suomen vahingonkorvausoikeuden mukaan tuomioistuimen virheellisesta toiminnasta
voi seurata valtion vahingonkorvausvastuu, vaikka kynnys vastuun syntymiselle nayt-
téisi olevan muuta julkisen vallan kéayttdéd (ks. KKO 2000:14) Esimerkiksi riittavan il-
meisen virheellisyyden vaatiminen tuomioistuimen ratkaisutoiminnasta seuraavan kor-
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vausvastuun edellytyksend ei nayté olevan ristiriidassa EY-tuomioistuimen omaksuman
ratkaisulinjan kanssa.

VahL 3:5 §:ssé on rajoitettu oikeutta nostaa vahingonkorvauskanne muun muassa tuo-
mioistuimen tai tuomarin paatoksen seurauksena. Lainkohdan mukaan kanne voidaan
nostaa ainoastaan silloin, jos paatdstd on muutettu tai se on kumottu taikka jos virheen
tehnyt on todettu syylliseksi virkarikokseen tai velvoitettu korvaamaan vahinko. Saan-
nds merkitsee tuomioistuintoiminnan immuniteettia korvauskanteilta maaratyissa tilan-
teissa. Lahtokohta on ristiriidassa jasenvaltion vahingonkorvausvastuuta koskevan opin
kanssa. EU-oikeuden tehokas toteutuminen edellytta, ettda mikaan julkisen vallan kéyt-
t4ja ei ole erityisasemassa, kun harkitaan jasenvaltion korvausvastuun edellytysten tayt-
tymista.

Jasenvaltion vahingonkorvausvastuu ei kannerajoitukseen kohdistuvaa vaikutusta lu-
kuun ottamatta ndyta asettavan vaatimuksia kansallisen vahingonkorvausoikeuden sisal-
I6lle. Euroopan yhteisdn tuomioistuimen oikeuskaytdnndn tdhanastisena punaisena lan-
kana voidaan pitd4 varmistumista oikeussuojan tehokkuudesta. Tdma tavoite voi toimia
laajemmin kansallisen vahingonkorvausoikeuden kehitystad ohjaavana periaatteena. Se
tukee julkisen vallan kayttajan korvausvastuuta tiukentavaa linjaa.

3.3.3 Euroopan ihmisoikeussopimus
3.3.3.1 Euroopan ihmisoikeussopimuksen korvausjarjestelma

Euroopan ihmisoikeussopimus asettaa sopijavaltion oikeussuojajérjestelmélle vaatimuk-
sia, jotka ovat tdsmentyneet ja tdsmentyvat ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisutoimin-
nassa. EIS 13 artiklassa sopijavaltio velvoitetaan huolehtimaan siitd, ettd ihmisoikeus-
loukkauksen kohteella on kaytettdvissadn tehokas oikeussuojakeino kansallisen viran-
omaisen edessa. Oikeussuojakeinojen olemassaolo on tarkeda nimenomaan tilanteessa,
jossa henkil0 vasta tuntee oikeuksiaan loukatun. Valitukseen on sisallyttdva perustelta-
vissa oleva vdite (arguable claim), jotta oikeussuojakeinon olemassaoloa voisi vaatia.
Tehokas oikeussuoja siséltaa seka vaitetyn loukkauksen selvittdmisen etté riittdvan hy-
vityksen suorittamisen. Vahingonkorvauskanne kansallisessa tuomioistuimessa on 13
artiklassa tarkoitettu tehokas oikeussuojakeino, jos korvausvastuun perusteet on saadet-
ty Euroopan ihmisoikeussopimuksen asettamien vaatimusten mukaisesti tai vakiintu-
neessa soveltamiskdytannéssd muutoin péadytddan Euroopan ihmisoikeussopimuksen
mukaiseen lopputulokseen.

Euroopan ihmisoikeussopimuksessa turvattujen oikeuksien toteutumista pyritaan edis-
tdméan sopimuksen siséltamalla mahdollisuudella saada hyvitystd ihmisoikeusloukka-
uksesta. EIS 41 artiklan mukaan ihmisoikeustuomioistuimen on tarvittaessa myonnetta-
va ihmisoikeusloukkauksen kohteelle kohtuullinen hyvitys, mikali vastaajavaltion kan-
sallinen lainsaadanto ei sisalla mahdollisuutta korvaukseen tai sallii vain osittaisen kor-
vauksen. EIS 41 artiklan perusteella maarattdva korvaus voi késittad hyvitysta seké ai-
neellisesta etta aineettomasta vahingosta, jonka oikeudenloukkaus on aiheuttanut.
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Euroopan ihmisoikeussopimuksen mukaisessa maksuvelvollisuudessa on kyse ihmisoi-
keusloukkauksella aiheutetun vahingon korvaamisesta. Ihmisoikeussopimus on voimas-
sa Suomessa todistusvoimaisilla kielillaan eli englanniksi ja ranskaksi. Jos suomenkieli-
nen kaannds on epéselva, on turvauduttava sopimuksen alkuperéisversioihin. Kun ih-
misoikeustuomioistuin soveltaa 13 ja 41 artiklaa, se kdyttaa ratkaisuissaan myos ilmai-
suja “compensation”, “redress” ja “damages”. Suomalaisessa sopimuskaannoksessa
kaytetddn ilmaisua “kohtuullinen hyvitys”. Oikeuskirjallisuudessa Pellonpaa kayttaa 41
artiklaa késitellessaan termia ”vahingonkorvaus”. Myos korkein oikeus on kayttanyt
ratkaisussa KKO 2008:10 ilmaisua “vahingonkorvaus”. Hallituksen esityksessa laiksi
oikeudenkaynnin viivastymisen hyvittdmisesta todetaan, etta laissa tarkoitetun vahingon
korvaamisesta kdytetddn ilmaisua hyvitys, koska kysymys ei ole vahingonkorvauksesta.
Tassa selvityksessa on kaytetty edella mainituilla perusteilla ilmaisua vahingonkorvaus.
Kysymys on ihmisoikeusloukkauksella aiheutuneen vahingon korvaamisesta.

Ihmisoikeussopimuksen hyvitysinstituutti muistuttaa osin vahingonkorvausoikeuden
jarjestelmad. Myds ihmisoikeustuomioistuimen kaytanndssa hyvitysta maaratdan mak-
settavaksi vain ihmisoikeusloukkauksen valittomélle kohteelle. Ihmisoikeussopimuksen
mukaisen hyvityksen maaraaminen edellyttdd kansallisen vahingonkorvausoikeuden
tavoin kausaaliyhteyttd sopimusloukkauksen ja loukkauksen kohteen karsimén vahin-
gon valilla.

Ihmisoikeusloukkauskorvauksen maaraamisen edellytykset eroavat suomalaisen vahin-
gonkorvausoikeuden ldhtokohdista usealla tavalla. EIS 41 artiklan mukaan kyseessa on
harkinnanvarainen kompensaatio (”if necessary”). Ihmisoikeusloukkauksen toteamises-
ta ei automaattisesti seuraa velvollisuutta korvata loukkausta rahaméaaréisesti. Ihmisoi-
keustuomioistuimen kaytdnndssa korvauksen maaraamisen edellytyksend on se, ettéd
loukkauksen kohteen oikeus tehokkaaseen oikeussuojaan j&& toteutumatta, ellei loukka-
uksesta seuraa velvollisuutta maksaa korvausta. Hyvityksen on oltava tarpeellinen te-
hokkaan oikeussuojan nakokulmasta.?*

Harkinnanvaraisuudesta huolimatta ihmisoikeustuomioistuimen kaytdnnon valossa kyn-
nys rahallisen hyvityksen tarpeellisuudelle ei ole kovin korkea. Ihmisoikeustuomioistuin
on useissa ratkaisuissaan painottanut rahamaaraisen hyvityksen merkitystd. Hyvityksen
tarpeellisuutta arvioidaan suhteessa ihmisoikeussopimusjarjestelmén tavoittelemaan
tehokkaaseen oikeussuojaan. Kyse on oikeudenmukaisuuden kokemuksesta, kun asiaa
tarkastellaan oikeudenloukkauksen kohteen nakokulmasta. Yksin sopimusloukkauksen
vahvistaminen saattaa ihmisoikeustuomioistuimen mukaan olla riittdva hyvitys loukka-
uksen kohteelle. Silti esimerkiksi lahes kaikissa Suomea koskevissa Euroopan ihmisoi-
keustuomioistuimen antamissa tuomioissa, joissa ihmisoikeusloukkauksen on katsottu
tapahtuneen, on maaratty valtio maksamaan vahingonkorvausta valittajalle.

Ihmisoikeusloukkaushyvityksessa ei ole kyse traditionaalisen vahingonkorvausdoktrii-
nin mukaisesta aiheutuneen vahingon tdysimaérdisestd kompensoinnista. Hyvityksella

4 VahL 5 luvun 4 a §:n 1 momentin mukaan surmansa saaneen vanhemmat, lapset, aviopuoliso sekd muu
ndihin rinnastettava surmansa saaneelle erityisen laheinen henkil® voi saada korvausta tahallisesti tai torkeéstéa
huolimattomuudesta aiheutuneesta kuolemantapauksesta seuraavasta karsimyksestd. Lainkohta muistuttaa
ihmisoikeushyvityst4 harkinnanvaraisuutensa osalta: korvauksen tuomitseminen edellyttdd, ettd se harkitaan
kohtuulliseksi.
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ei ole tarkoitus vélttamatta korvata vahinkoa kokonaisuudessaan, vaan tarkoituksena on
madratd kohtuullinen hyvitys harkinnan mukaan. Maéaraltaan hyvityksen ei tule olla suu-
rempi kuin on vélttdmatontad oikeudenmukaisen hyvityksen saavuttamiseksi. Hyvitys-
madréan on heijastettava ihmisoikeusloukkaukseen liittyvan laittomuuden astetta.

Ihmisoikeustuomioistuimen omaksuma vahinko-kéasite on laaja: ihmisoikeustuomiois-
tuin ei tee eroa ihmisoikeusloukkauksesta aiheutuneiden aineellisen ja aineettoman va-
hingon korvauskelpoisuuden vélille. Miké tahansa todellinen menetys voidaan maarata
korvattavaksi. Tama ldhtokohta eroaa merkittavasti kansallisen vahingonkorvausoikeu-
temme lahestymistavasta, jonka mukaan aineettomien vahinkojen korvauskelpoisuuteen
suhtaudutaan melko pidattyvasti.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kaytantd tuo vahingonkorvausoikeuteen uuden
nakokulman: mydés tavanomaisena pidettavat, negatiiviset tuntemukset saattavat oikeut-
taa vahingonkorvaukseen, jos ne ovat aiheutuneet ihmisoikeusloukkauksesta. IThmisoi-
keusloukkauksen korvaaminen ei edellyta psyykkisen tilan hairiintymistd, eikéd loukka-
uksen aiheuttamia aineettomia vahinkoja ole tarpeen ndyttd4 toteen. Euroopan ihmi-
soikeustuomioistuin on velvoittanut valtion korvaamaan aineettoman vahingon esi-
merkiksi silloin, kun loukkauksen aiheuttamaa vahinkoa on kuvattu ilmaisuilla “sor-

row”, “fear”, “anguish”, “trauma, anxiety and feeling of injustice”®, “inconvenience,

substantial anxiety and distress™?°, “humiliation”?’, “feelings of frustration and help-

lessness™?®, “suffering”, "dissatisfaction” %, "distressing sensation of isolation, confu-

sion and neglect”®, “adverse effect on the applicant’s reputation™. Ihmisoikeustuo-
mioistuimen kaytanndssa on korvattu useita sellaisiakin korvausaiheita, jotka eivét kuu-

lu VahL 5:6 8:n karsimyskorvauksen piiriin.

Ihmisoikeustuomioistuimen maaradman korvauksen tarkoituksena on palauttaa valitta-
jan tilanne sellaiseksi kuin se oli ennen ihmisoikeusloukkausta.*? Aineettoman vahingon
korvaamista ei voi perustella ainakaan p&éasiassa kompensaatiotavoitteella, silla vahin-
gon muuntaminen rahamaaréiseksi ja korvausmaarien keskinainen vertailu on ongelmal-
lista. Korvaus aineettomasta vahingosta kasittda virallisena tunnustuksena siité, ettd
kantaja on karsinyt vahinkoa vastaajan toiminnan seurauksena. Kun valtio on syyllisty-
nyt ihmisoikeusloukkaukseen, loukkauksen hyvittamiselld voi olla psykologinen ja so-
siaalinen merkitys loukkauksen kohteelle. IThmisoikeusloukkauksen hyvittamisella ta-
voitellaan avoimesti my6s preventiivista vaikutusta. Tavoitteena on vaikuttaa ihmisoi-
keusnormien noudattamiseen sopimusvaltioissa. Kun vastaajana on valtio, riittava pre-
ventiovaikutus edellyttad, ettd ihmisoikeusloukkauksen seurauksen on oltava laadultaan
ja maaraltaan sellainen, etta silla on toivottu vaikutus valtion toimintaan.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen maarayksia tulkitaan dynaamisesti. Tastd seuraa, etta
sopimuksen sanamuodon muuttumatta sopimuksen tulkinta voi muuttua ja ihmisoikeus-

%> McMichael v. Yhdistynyt kuningaskunta.

%% Olsson v. Ruotsi.

27 Young, James ja Webster v. Yhdistynyt kuningaskunta
28 Philis v. Kreikka.

2% papamichalopoulos v. Kreikka.

%0 Artico v. Italia.

31 Brincat v. Italia.

%2 Ks. Papamichalopoulos v. Kreikka.
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tuomioistuin voi muuttaa linjaansa tai alkaa soveltaa sopimusmaérayksia uudella alalla.
Tama asettaa haasteen viranomaisille, joiden on otettava sopimus huomioon kaikessa
toiminnassaan.

3.3.3.2 Ihmisoikeusloukkauksen hyvittaminen kansallisella tasolla

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on antanut useita tuomioita, joissa Suomen valtion
on katsottu loukanneen eraitd ihmisoikeussopimuksessa tarkoitettuja oikeuksia. Suurin
osa langettavista tuomioista on koskenut EIS 6 artiklan mukaista oikeutta oikeudenmu-
kaiseen oikeudenkayntiin. Arvioitavana on usein ollut oikeudenkdynnin kesto. Vuoden
2010 alusta tuli voimaan laki oikeudenkdynnin viivastyksen hyvittamisesta
(362/2009).%* Lain perusteella maarattavalla korvauksella on tarkoitus hyvittaa oikeu-
denkéynnin viivastymisen asianosaiselle aiheuttamaa huolta, epdvarmuutta ja muuta
niihin rinnastettavaa seikkaa. Kyseessa on vahinko, joka ei vahingonkorvauslain vakiin-
tuneen tulkinnan mukaan tulisi korvattavaksi.**

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen Suomea koskevissa tuomioissa on usein paadytty
siihen, ettd oikeudenkdynnin viivastyksen liséksi tapauksessa on ollut kysymys mydos
jostain muusta EIS 6 artiklan sisaltaman oikeuden loukkauksesta. Uusi laki tarjoaakin
hyvitysta ainoastaan oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin yhden osatekijan — oikeuden-
kaynnin kohtuullisen keston — loukkauksesta. Suomen lainsaadanto on talta osin Euroo-
pan ihmisoikeussopimuksen edellyttdmélla tasolla. Sen sijaan EIS 6 artiklan muiden
osatekijoiden loukkauksia ei hyviteta uuden lain nojalla ja oikeustila on talta osin puut-
teellinen.

Ihmisoikeusloukkauksen kohteella, jonka k&rsima vahinko on aineetonta, ei ole Suo-
messa edella mainittua erityislakiin perustuvaa hyvitysjarjestelyéd lukuun ottamatta kay-
tettdvissaan tehokasta oikeussuojakeinoa. Suomen oikeusjarjestelma sisaltaa talta osin
vakavan puutteen. Taman selvityksen toimeksiannossa on rajattu pois ne menettelyta-
vat, joita kayttéen yksityinen voi vaatia korvausta julkisen vallan kayttajalta. Seuraavas-
sa ei siten tarkastella erilaisia mahdollisia oikeussuojakeinoja vaan ainoastaan sita ai-
neellista séantelya, jolla ihmisoikeusloukkauksen kohteen oikeudet voidaan turvata.

Ihmisoikeustuomioistuin ei ole ratkaisuissaan nimennyt mitdén erityisid periaatteita,
joita se noudattaisi korvauksia maaratessaan. Eurooppalaisessa oikeuskirjallisuudessa
onkin pohdittu, onko sopimusvaltioiden tuomioistuinten mahdollista soveltaa ihmisoi-
keusloukkauksia kasitellessaan kansalliseen vahingonkorvausoikeuteen kuuluvia peri-
aatteita. Talloin esimerkiksi suomalainen tuomioistuin voisi ihmisoikeusloukkaustapa-
uksessa viitata vahingonkorvauksen kohtuullistamiseen tai mydtavaikutusoppiin. On
my0s esitetty, ettd sopimusvaltiot voisivat kehittdd oikeuskéytdnndssaan kokonaan uusia
periaatteita ihmisoikeusloukkauksista johtuvien korvauskysymysten késittelyyn. Kan-
sallisen tuomioistuimen nakdkulmasta on olennaista, ettd sen tulee ratkaisussaan toteut-

% Ks. HE 233/2008 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi oikeudenkéynnin viivastymisen hyvittamisesta.
Myds Ruotsissa on ehdotettu erityisté oikeussuojakeinoa vireilld olevan oikeudenkdynnin jouduttamiseksi
(Fortursforklaring i domstol, SOU 2008:16).

$4\/ahingonkorvauslain ihmisoikeussopimuksen mukaisella tulkinnalla myds EIS 6 artiklassa tarkoitettu louk-
kaus voitaisiin tosin korvata vahingonkorvauslakiin perustuen.
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taa ihmisoikeusloukkauksen kohteen oikeussuoja vahintdan samassa laajuudessa, kuin
se toteutuu Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukaytannossd. Kansallisella
tulkinnalla ei ole mahdollista kaventaa Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisu-
kaytanndssa omaksuttua linjaa.

Kun ihmisoikeutta on loukattu, kansallisen oikeuden on tarjottava ihmisoikeussopimuk-
sen tulkintakdytanndn mukainen hyvitys. Kun ihmisoikeusloukkauksen rahallinen hy-
vittdminen on ihmisoikeustuomioistuimen tulkinnassa saanut keskeisen merkityksen,
toissijaisuusperiaatteen voidaan nahda korostavan kansallisen vahingonkorvausjarjes-
telman merkitysta. Sopijavaltion oikeuden on hyvityksen méaéaradmisen osalta vastattava
Euroopan ihmisoikeussopimuksen asettamia vaatimuksia. Jotta kansallinen oikeussuo-
jakeino tayttaisi ihmisoikeussopimuksessa tarkoitetut vaatimukset, sitd on voitava kayt-
td4& menestyksellisesti kaytannossé. Jos oikeussuojakeino ei kdytdnndssa voi johtaa lou-
katun hyvittamiseen, sitd ei voida pitdd ihmisoikeussopimuksessa tarkoitettuna oikeus-
suojakeinona. Lisé&ksi oikeussuojakeinon on oltava tehokas myds siten, ettd sen avulla
on mahdollista kompensoida aiheutunut vahinko riittdvassad maarin.

Suomessa on toistaiseksi vasta vahan kaytdnnon kokemusta Euroopan ihmisoikeusso-
pimuksen kansalliseen vahingonkorvausoikeuteen kohdistuvista vaikutuksista. Aiem-
min selostettu KKO 2008:10 on ensimmadinen korkeimman oikeuden ratkaisu, jossa
otetaan kantaa Euroopan ihmisoikeussopimukseen perustuvaan vahingonkorvausvaati-
mukseen.

Suomea koskevia tuoreita tapauksia, joissa Suomen on katsottu rikkoneen Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 10 artiklaa, ovat Tuomela ym v Suomi, Jokitaipale ym v Suomi
ja Flinkkilda ym v Suomi. Tapauksissa ihmisoikeustuomioistuin maarasi aineettomasta
vahingosta 2000-5000 euroa henkiléa kohti. 5000 euroa myoénnettiin tapauksessa Joki-
taipale ym v Suomi, jossa oli 10 artiklan loukkauksen liséksi kysymys myds 6 artiklan
loukkauksesta.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on velvoittanut Suomen valtion korvaamaan aineet-
tomana vahinkona 6 artiklan loukkauksesta tapauksessa Janatuinen v Suomi 2 500 eu-
roa, Pietildinen v Suomi 2 500 euroa, R.H. v Suomi 2000 euroa, Natunen v Suomi 2500
euroa ja Vilén v Suomi 2000 euroa. Kun kysymys on ollut paitsi 6 artiklan myés 13
artiklan loukkauksesta, korvausméaara on ollut suurempi: Taavitsainen v Suomi 5000
euroa, Oy Hopotihoi v Suomi 4500 euroa ja Manninen v Suomi 4000 euroa.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 8 artiklan vastainen toiminta ndyttaa johtavan méaaril-
tdan edelld mainittujen artikloiden loukkausta korkeampiin korvausmaariin. Ratkaisuis-
sa K.A. v Suomi ja I. v Suomi valtio maaréattiin maksamaan 8000 euron korvaus aineet-
tomasta vahingosta. Tapauksessa K.V. v Suomi korvausmaara oli 8 300 euroa, tapauk-
sessa H.K. v Suomi 8 500 euroa ja tapauksessa C. v Suomi 10 000 euroa. 8 artiklan
loukkauksessa voi usein olla kyse tapahtumista, joihin on liittynyt erityisen paljon huol-
ta ja erilaisia negatiivisia tuntemuksia.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on vain harvoin maininnut kriteerejd, jotka se on
ottanut huomioon mitatessaan aineettoman vahingon maaréa. Téllaisia ovat loukkauk-
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sen kohteen henkilokohtaiset ominaisuudet®®, vahingon vakavuus ja loukkauksen kes-
to®. Artikloiden 2, 3 ja 8 osalta on annettu merkitysta loukkauksen vakavuudelle, sopi-
javaltion elintasolle ja muille taloudellisille indikaattoreille. Jos kansallisessa vahingon-
korvausoikeudessa muotoutunut korvausmaaria koskeva kaytantd poikkeaa ihmisoike-
ustuomioistuimen méaérittelemien korvausten tasosta, oikeussuoja ei vélttdmatta ole EIS
13 artiklan edellyttamalla tavalla tehokasta. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on rat-
kaisussaan Scordino v. Italia katsonut, ettd kansallista oikeutta on EIS 41 artiklan osalta
niin pitkalle kuin mahdollista tulkittava yhdenmukaisesti Euroopan ihmisoikeustuomio-
istuimen k&ytdnnon kanssa.

Hallituksen esityksessa laiksi oikeudenk&ynnin viivastymisen hyvittdmisesta todetaan,
ettd laissa tarkoitetun hyvityksen maarén tulee vastata riittavasti Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuimen oikeuskéytantod. Esityksessa viitataan siihen, ettei ihmisoikeustuomio-
istuin ole vaatinut sitd, ettd kansallisella tasolla tarjottava hyvitys vastaisi tarkalleen
ihmisoikeustuomioistuimen maarddmaa hyvitystd. On kuitenkin huomattava, ettd ihmis-
oikeustuomioistuimen hyvitys on ollut maaraltaan yleisesti ottaen suurempi suomalais-
ten tuomioistuinten soveltamaan aineettomien vahinkojen korvauskaytantéon verrattu-
na. Tdman vuoksi on perusteltua lahtea siitd, ettd kansallisella tasolla noudatetaan lahto-
kohtaisesti mahdollisimman tarkasti ihmisoikeustuomioistuimen omaksumaa linjaa, kun
arvioidaan ihmisoikeusloukkauksesta mééarattdvaa korvausta.

Standardisaannos edellyttdéd tuottamukselta tiettya vakavuutta. Tama on ongelmallista
ihmisoikeusloukkaustilanteessa, silla Euroopan ihmisoikeussopimuksen tulkintakaytan-
ndssa valtion huolimattomuus ei ole edellytys loukkauksen toteamiselle ja hyvityksen
madréémiselle. Pelkka ihmisoikeussopimuksessa tarkoitetun oikeuden loukkaus on riit-
tava peruste sille, ettd valtion katsotaan syyllistyneen loukkaukseen ja se voidaan méaéa-
rata korvausvelvolliseksi. Ratkaisussa Kochetkov v. Estonia Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuin katsoi, ettd sopijavaltion oikeuden siséltima vaatimus siitd, ettd vahingon
korvaaminen edellyttdd virhettd, rajoittaa Euroopan ihmisoikeussopimuksessa tarkoitet-
tua oikeussuojaa. Se, ettei viranomaisen tarkoitus ollut loukata ihmisoikeussopimusta, ei
poista velvollisuutta hyvittdd loukkaus. Euroopan ihmisoikeussopimuksessa turvatun
oikeuden loukkaus on usein yleensa seurausta virheelliseksi katsottavasta toiminnasta.
Valttamatté ei kuitenkaan ole kysymys standardisdédnnoksessa tarkoitettujen kohtuudella
asetettavien vaatimusten alittamisesta, ellei ihmisoikeusloukkausta voitaisi sédnnénmu-
kaisesti katsoa vakavaksi huolimattomuudeksi.

EIS 13 artikla edellyttdd oikeussuojalta tehokkuutta myds materiaalisen lainsdddannon
osalta. Standardisddnnoksen voidaan katsoa heikentdavén vahingonkorvausvastuun te-
hokkuutta, kun korvausvaatimus kohdistuu julkisen vallan kéyttajaan. Kysymys on Eu-
roopan ihmisoikeussopimuksen ytimestd. Rajoitus on vakava, eika sita voi perustella
pakottavalla yhteiskunnallisella tarpeella. Vaatimus rajoituksen tasmaéllisyydesta ei
myoskaan valttamattd tayty. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin nakyy edellyttdvan ra-
joitukselta sellaista tarkkuutta, ettd yksityinen voi arvioida rajoituksen perusteella toi-
mintansa seurauksia. Myos vahemman selkedsti ilmaistu rajoitus voi olla hyvéksyttava,
jos rajoituksesta on olemassa riittavasti tulkintakdytantod. Standardisdannoksen sisélta-
ma oikeusturvan rajoitus ei ole ilmaisultaan kovin selked. Saannoksen soveltamiskay-

% Hutten-Czapska v Poland; Dolgova v Russia.
% Biocenco v Moldova; K Keegan v UK.
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tantd ei myoskadn avaa sédannosta siten, ettd oikeustila olisi ennustettava. Standardi-
s&annos on ristiriidassa EIS 13 artiklan kanssa.

3.3.3.3 Tilanne Ruotsissa

Ruotsalaisessa tuomioistuinkdytdnndssa on muotoutunut jokseenkin vakiintunut linja
siitd, miten Euroopan ihmisoikeussopimuksen turvaaman ihmisoikeuden loukkaukseen
perustuvat vahingonkorvausvaatimukset ratkaistaan.®” Ruotsissa korkein oikeus on lah-
tenyt siitd, ettd Euroopan ihmisoikeussopimukseen perustuva korvausvaatimukset rat-
kaistaan ensisijaisesti Ruotsin vahingonkorvauslain tai kansallisen korvausoikeudellisen
erityissaantelyn perusteella. Vasta siina tapauksessa, ettei kansallisen vahingonkorvaus-
oikeuden perinteinen tulkinta johda ihmisoikeusloukkauksen hyvittamiseen, kansallista
oikeutta tulkitaan yhdenmukaisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksen kanssa. Talléin
otetaan huomioon Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukaytanto, joka voi si-
vuuttaa kansallisen tulkinnan. Mikéli tdmakaan vaihtoehto ei johda loukkauksen kor-
vaamiseen, korvaus voidaan méaraté ilman kansallisen lain tukea.

Ratkaisussa NJA 2005 s. 462 Ruotsin korkein oikeus katsoi, ettd kantajan oikeutta EIS 6
artiklan mukaiseen oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin oli loukattu. Korkein oikeus
joutui arvioimaan, oliko julkisen vallan kayttdjan toiminnassa virhe tai laiminlyonti
Ruotsin vahingonkorvauslain mukaan. Harkitessaan prosessin keston kohtuuttomuutta
Ruotsin korkein oikeus otti l&htékohdaksi Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kéay-
tdnnon. Kun kansallista vahingonkorvauslakia tulkittiin ihmisoikeussopimuksen kanssa
yhtenevaésti, tuottamuskynnysta voitiin laskea ja julkisen vallan kéytolle voitiin asettaa
kansallista tasoa korkeampia vaatimuksia: ”Vid den prévningen skall bestammelserna, i
den utstradckning som Europakonventionen kan anses ge anledning till detta, tolkas for-
dragskonformt, vilket kan innebdra att vissa i lagmotiv, praxis eller doktrin antagna be-
gransningar i tillampningsomradet inte kommer att kunna upréatthallas.”

Tuottamus on tulkinnan mukaan kasilla aina silloin, kun julkisen vallan kayttajan toi-
minta alittaa Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa sovelletun standardin. Julkisen
vallan kayttdja on toiminut huolimattomasti, jos se ei ole noudattanut ihmisoikeustuo-
mioistuimen kéaytannossa julkisen vallan kayttajalle asetettuja velvoitteita. Ruotsin va-
hingonkorvauslaki ei enda sisélla tuottamuksen kynnysté korottavaa standardisd&dnnosta.
Ruotsissa on esitetty harkittavaksi, tulisiko ihmisoikeusloukkaukseen perustuvan korva-
usvastuun pohjautua tuottamusvastuulle vai olisiko harkittava, ettd vastuu syntyisi tuot-
tamuksesta riippumatta, kuten Euroopan ihmisoikeussopimuksen jérjestelméassa. Ehdo-
tuksen mukaan Ruotsin vahingonkorvauslakiin otettaisiin sadnnds ihmisoikeussopimuk-
sen sisaltaman oikeuden loukkaamisesta aiheutuvasta korvausvastuusta.®

Ruotsin korkein oikeus on ratkaisussaan NJA 2005 s. 462 todennut, ettd ihmisoikeus-
loukkaukseen perustuvan korvausvaatimuksen késittelyssd on jatettdva tarvittaessa
huomioon ottamatta esitdihin, oikeuskaytant6on tai doktriiniin sisaltyvét valtion vastuun
rajoitukset. Kun loukkauksen perusteella on vaadittu vahingonkorvausta sellaisesta ai-
neettomasta vahingosta, joka ei ole korvauskelpoinen Ruotsissa vakiintuneen vahingon-

3T NJA 2003 s. 414, NJA 2003 s. 527, NJA 2005 s. 462, NJA 2005 s. 726, NJA 2007 s. 295.
% Ds 2007:10.
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korvausoikeuden tulkinnan mukaan, lahtokohdaksi on otettu ihmisoikeustuomioistui-
men kaytanto.

3.3.3.4 Kokoavia nakdkohtia

Jos valtion oikeussuojajarjestelmd ei sisélléd tehokasta keinoa, valtion on muutettava
jarjestelmaénsa siten, ettd tehokasta oikeusturvaa on saatavilla. Myds Ruotsissa Euroo-
pan ihmisoikeussopimus késitettiin pitkddn instrumenttina, jota sovelletaan ainoastaan
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa. Sitd ei nahty oikeuslahteend, jota kansalliset
tuomioistuimet voisivat tai jota niiden olisi velvollisuus kayttd4. Nyt tilanne on muuttu-
nut. Kansallisen vahingonkorvausjérjestelman sisalté on alisteinen ihmisoikeussopi-
muksen tulkintak&ytdnnon sille asettamille vaatimuksille. Tamé edellyttad tietyissa ti-
lanteissa vahingonkorvauslain ihmisoikeusmyonteisté tulkintaa. Toisinaan tdma tulkinta
voi johtaa vahingonkorvauslain sd&nnosten ja kansallisen vahingonkorvausoikeuden
sisdltdmien oppien sivuuttamiseen. Koska kehitys oikeuskaytdnndssa voi olla hidasta,
on perusteltua saatéé lain tasolla Euroopan ihmisoikeussopimuksen loukkaamisesta ai-
heutuneen vahingon korvaamisesta.

Jotta vahingonkorvauskanteen nostaminen olisi tehokas oikeussuojakeino, aineellisen
lainsdddanndn on pystyttava vastaamaan ihmisoikeussopimuksen asettamiin haasteisiin.
Jos ihmisoikeusloukkauksen kasittelyyn kansallisessa tuomioistuimessa sovelletaan
vahingonkorvauslakia, sen julkisen vallan kayttdjan korvausvastuuta kaventavat saan-
nokset heikentdvat lain tehokkuutta ihmisoikeuksien suojaajana. Kysymys voi tallgin
olla EIS 13 ja EIS 41 artiklojen rajoittamisesta.

Kun hallintoprosessissa ei ole mahdollista ké&sitell4 vahingonkorvauslakiin perustuvaa
korvausvaatimusta, muutoksenhakuvaatimus heikent&dd vahinkoa kérsineen oikeussuo-
jaa, kun se pidentad oikeussuojan saamiseksi kéytettdvissé olevaa prosessia. Vahingon-
korvauskanteen nostamisen edellytykseksi sédadetty muutoksenhakuvaihe johtaa siihen,
ettei julkisen vallan k&yttdjan korvausvastuuta koskeva sééntely valttamatta tayta EIS
13 artiklan edellytysta tehokkaasta oikeussuojakeinosta.

Vahingonkorvauslain kannerajoitus on ongelmallinen sekd EIS 6 artiklan etta EIS 13
artiklan ndkokulmasta. IThmisoikeussopimuksen edellyttdmé oikeussuojakeino on oltava
kaytettavissa myos tilanteissa, joissa ihmisoikeusloukkaus on seurausta ylimpien valtio-
elinten toiminnasta. Vahingonkorvauskanteen nostaminen on EIS 6 artiklassa tarkoitettu
oikeus, jota ei ole hyvaksyttavaa sulkea pois niissa tapauksissa, joissa vahingon on ai-
heuttanut jokin ylimman asteen valtio-orgaaneista. Kannerajoitusta on pidettava erityi-
sen sopimattomana, silla se on ristiriidassa ihmisoikeussopimuksen ydinosan kanssa.
Ruotsissa kannekiellon kumoamista on perusteltu sekd sen selvalla ristiriidalla EU-
oikeuden kanssa myos sen yhteensopimattomuudella EIS 6 ja 13 artikloiden kanssa.

Valtiolla voi olla oikeus rajoittaa ihmisoikeutta. Jos rajoittaminen menee liian pitkélle,
kysymyksessa voi olla ihmisoikeuden loukkaus. Euroopan ihmisoikeussopimuksen ar-
tiklat sisaltavét yleensa ne perusteet, joiden nojalla kyseista oikeutta voidaan rajoittaa.
Jokaiselle puuttumiselle on l6ydettava relevantit ja riittdva perusteet. Huomioon otetaan
kyseessa oleva oikeus, puuttumisen peruste ja puuttumisen vakavuus. Ihmisoikeussopi-
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muksessa turvatun oikeuden rajoittaminen edellyttdd mééraysta kansallisessa oikeudes-
sa. Rajoituksen on oltava riittavan tadsmallinen, ja silla on oltava artiklan rajoituslausek-
keesta ilmeneva hyvaksyttdva padmaaré. Lisaksi edellytetddn, ettd hyvaksyttaviin syihin
perustuva rajoitus on valttamaton demokraattisessa yhteiskunnassa tai etta se perustuu
pakottavaan yhteiskunnalliseen tarpeeseen. Kysymys on valtiolle annettavasta harkin-
tamarginaalista, joka antaa mahdollisuuden ottaa eri valtioiden historialliset ja muut
olosuhteet huomioon. Ihmisoikeuteen puuttumisen ja valtion tavoitteleman hyvéksytyn
paamaaran on oltava oikeassa suhteessa keskenaan.

On varsin epatodennakdistd, ettd vahingonkorvauslain kannerajoitukselle olisi olemassa
rajoitusehdot tayttavat perusteet, joiden painoarvo ylittdisi oikeussuojakeinojen tehok-
kuuden vaatimuksen. Suhteellisuusperiaate edellyttad, ettd kannekiellolle olisi pakottava
yhteiskunnallinen tarve.

4 JULKISEN VALLAN KAYTTAJAN VAHINGONKORVAUSVASTUUN
MUUTOSTARPEET

4.1 Lahtokohtia

Viranomaisten vahingonkorvausvastuun perusongelmaksi esitetdan tavallisesti yksityi-
sen oikeusturvan ja hyvan, demokraattisen hallinnon tasapainottaminen. Julkisen vallan
kayttajan korvausvastuu on perusteltua nahdad ennemmin demokratian osatekijand, joka
legitimoi julkishallinnon harjoittaman toiminnan. Hyvéa demokraattista hallintoa ei voi
olla ilman ettd samalla on huolehdittu riittdv&n oikeusturvasta viranomaisen virheellisen
toiminnan yhteydessé. Vahingonkorvausvastuu on perusteltua nahdd osana hallinto-
oikeuden yksityiselle tarjoamaa oikeussuojaa eiké yksinomaan perinteisesti virkamiehen
henkilokohtaisena korvausvastuuna osana virkavastuuta.

Julkisyhteison vahingonkorvausvastuun muotoilussa on aina lopulta kysymys poliittisesta
ja oikeudellisesta vallasta ja julkishallinnolle kuuluvasta resurssien jakamisesta. Taydellis-
t4 konsensusta korvausvastuun asianmukaisuudesta on vaikea saavuttaa. Selvityksessé
esitetyt suuntaviivat julkisen vallan kayttdjan korvausvastuun kehittdmiselle perustuvat
voimassa olevan lainsaadannon ja kansainvalisten velvoitteiden asettamiin vaatimuksiin.

Vahingonkorvausvastuun sééntelyn kehittdmisessa ovat usein vastakkain tarve rajoittaa
korvausvastuun liiallista laajentumista ja tarve tarjota hyvitystd uusissa vahinkotilan-
teissa. Nain on myds julkisen vallan kayttdjan korvausvastuun osalta. Vahingonkor-
vausvastuun ankaroituminen, perusoikeuksien ja hallinto-oikeudellisen séantelyn sisél-
tdmat julkisen vallan kayttajaan kohdistuvat toimintavelvoitteet ja Euroopan ihmisoike-
ussopimuksen luomat velvollisuudet on otettava huomioon, kun kehitetdan julkisen val-
lan kayttajan korvausvastuuta. Yksityisen oikeusturva on saatettava vastaamaan néitéa
velvoitteita. Muutokset on pyrittava tekeméan hallitusti, jotta seurauksena ei olisi kor-
vausvastuun tarpeeton laajentuminen. Jonkinasteinen vastuun laajentaminen on véltta-
matontd, kun julkisen vallan kdyton seurauksena vahinkoa karsineen oikeusturva saate-
taan vastaamaan edelld selostettuja velvoitteita.
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Vahingonkorvausoikeuden lahtdkohtiin kuuluva vahingonaiheuttajan toimintavapauden
tukeminen ei sovellu julkishallinnon toimintaan liitettdvaan korvausvastuuseen samalla
tavoin kuin se soveltuu esimerkiksi elinkeinotoimintaan. Viranomainen on sidottu lakiin
eikd voi vapaasti paattada toiminnastaan. Yksityinen on oikeussuhteen heikompi osapuo-
li, ja hanen oikeuksiensa suojaaminen on oikeudenmukaista tdmankaltaisessa relaatios-
sa, jossa osapuolet eivat ole tasa-arvoisessa asemassa keskenaan. Vahingonkorvausoi-
keudessa tavallisesti velallisen heikkoon taloudelliseen kantokykyyn perustetut vahin-
gonaiheuttajan suojaamista korostavat kohtuusargumentit eivat sovellu viranomaisen
vahingonkorvausvastuuseen. Julkisen vallan kaytt4ja on yleensa oikeussubjekti, joka
pystyy suoriutumaan taloudellisista velvoitteistaan. Toisaalta julkisen vallan kéyttdja on
yhteiskunnallisessa asemassa, jossa silld on myds moraalinen vastuu julkisen vallan
kayton aiheuttamista tappioista.

Julkisen vallan kayttajan vahingonkorvausvastuun kehittdmisessa tulee pyrkia siihen,
ettd julkisen vallan kayttdjan ja yksityisen vélisessa oikeussuhteessa aiheutuneen vahin-
gon korvaamisen edellytykset ovat mahdollisimman selkeat ja tdsmalliset. Kysymys on
oikeusturvan perusteista hallinto-oikeussuhteessa. Valintaan sdéntelyn yksityiskohtai-
suuden tai yleispiirteisyyden vélilla voi vaikuttaa se, tullaanko julkisen vallan kayttdjan
korvausvastuuta koskevat vaatimukset ké&sittelemddn yleisissé tuomioistuimissa nykyi-
seen tapaan vai annetaanko jollekin muulle taholle valtuudet ratkaista naita vaateita.

Tassa luvussa tiivistetdan ne suuntaviivat, joiden pohjalta julkisen vallan kayttajan kor-
vausvastuuta koskevaa sdéntelyn muuttamista olisi aiheellista harkita. Muutostarpeet
kohdistuvat standardisadnnokseen, muutoksenhakuvaatimukseen, kannerajoitukseen,
viranomaisen harjoittamaan neuvontaan, perus- ja ihmisoikeusloukkauksen korvaami-
seen seka julkista valtaa kéyttden aiheutuneen kérsimyksen korvaamiseen. Sen sijaan ei
ole katsottu tarpeelliseksi esittdd muutoksia sédantelyyn, joka koskee yksityisen ja julki-
sen vallan kéyttajan vélistd vastuunjakoa vahingonkorvauslaissa. Jatkossa on syyta
kiinnittaa erityistd huomiota siihen, ettd julkisen vallan kdyton delegoinnin yhteydessa
tarkistetaan sdédnnénmukaisesti korvausvastuukysymysten asianmukainen jarjestaminen
vahinkoa karsineen oikeusturvan ndkokulmasta.

EU-oikeudessa kehittynyt oppi jasenvaltion vahingonkorvausvastuusta ei aseta merkit-
tavia vaatimuksia kansallisen vahingonkorvaussaantelyn muuttamiseksi. Suomalaiset
tuomioistuimet ovat velvollisia ratkaisemaan téll4 perusteella nostetut korvauskanteet
EU-oikeuden mukaisesti. Jasenvaltion vahingonkorvausvastuun vaikutusta kannerajoi-
tukseen késitelld&n kuitenkin alempana kannerajoitusta koskevan suosituksen yhteydes-
sa.

Julkisen vallan kayton kéasitteen merkitykseen liittyvia muutostarpeita kasitellaan stan-
dardisadnnoksen ja neuvonnan tarkastelun yhteydessa. Tarkastus- ja valvontatoiminnan
arviointi on liitetty standardisaannosté késittelevaan jaksoon.

Julkisen vallan kayttdjalle asetetuista velvoitteista seuraa yksityiselle monia oikeuksia,
joiden toteuttamisen vaatiminen on taysin hyvaksyttavaa ja joiden toteuttaminen kuuluu
julkisen vallan kéyttdajan vastuulle. Kysymys ei enda ole yksinomaan kansallisista rat-
kaisuista, sillda Euroopan ihmisoikeussopimus ja EU-oikeus vaikuttavat yksityisten oi-
keuksiin ja saattavat lisata kiinnostusta myos kaytdnnossa vaatia naiden toteuttamista.
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Eurooppalainen kehitys nayttda kulkevan kohti julkisyhteisdjen korvausvastuun rajoi-
tusten vahentamista ja tamén suuntauksen voidaan odottaa jatkuvan.

Lainsaadannossa yksityiselle on luotu uusia oikeuksia. Seuraava askel on varmistaa
néiden oikeuksien toteutuminen kaytanndssa. Jotta oikeussuoja olisi todellista ja teho-
kasta, julkisen vallan tulisi hyvittda kansalaisen oikeuden saamatta jadmisesta tai sen
loukkauksesta karsima haitta. Koska poliittisen ja oikeudellisen vallan painotukset samoin
kuin resurssien jakaminen ovat darimmaisen monia nakemyksia heréttavia kysymyksia,
julkisyhteison vahingonkorvausvastuu ei ole koskaan valmis ja lopullinen kokonaisuus
vaan se tulee kehittymaan yhteiskunnan kehityksen mukana.

4.2 Standardisaannos

Standardisadnnoksen kumoamiselle on painavia perusteita. Perustuslaki ja hallintolaki
asettavat julkisen vallan kaytolle tiukempia huolellisuusvaatimuksia kuin standardi-
sdannoksen mukaisen “kohtuullisen” huolellisuuden. VVahingonkorvauslain saannoksilla
ei voida alentaa julkisen vallan kayttdjan toiminnalle perustuslaissa asetettuja asianmu-
kaisuusvaatimuksia. Standardisaannokselld ei ndin ollen voida lieventéé julkisen vallan
kaytolle perustuslaissa ja hallintolaissa asetettuja laatuvaatimuksia. Tosin jo nyt stan-
dardisadnnoksen perustuslainmukainen tulkinta johtaa siihen, ettd julkisen vallan kay-
tolle "kohtuudella asetettavat vaatimukset” ovat perustuslain ja hallintolain nojalla kor-
keat.

Vahingonkorvausvastuun séantelyn tulisi johtaa mahdollisimman yhdenmukaiseen ja
ennakoitavaan korvauskéaytantoon. Standardisddnnosta voidaan taltd osin Kritisoida.
Vahingonkorvauslain esitoissa ei tarkennettu riittdvasti kohtuudella asetettavia vaati-
muksia ja saannoksen soveltamiskédytantd korkeimmassa oikeudessa on myds jonkin
verran ennakoimatonta ehkd juuri sddnnoksen tietyn avoimuuden ja oikeuskaytdnnon
niukkuuden seurauksena. Epéselva ja ennakoimattomasti tulkinnanvarainen saannés voi
aiheuttaa tavallista enemman riitoja ja oikeudenkdyntejd, joista seuraa kustannuksia
kaikille asianosaisille. Toisaalta sdédnndksen epdaselvyys voi yhdessé korkean prosessi-
kynnyksen kanssa johtaa siihen, ettei viranomaistoiminnassa vahinkoa karsinyt yksityi-
nen nosta korvauskannetta oikeutensa toteuttamiseksi.

Standardisaannds on ristiriidassa perustuslaista ilmenevéan tehokkaan oikeusturvan to-
teuttamistavoitteen kanssa. Lainkohta voi aiheuttaa epéselvyytté tilanteissa, joissa vaa-
ditaan kansallisessa tuomioistuimessa hyvitysta Euroopan ihmisoikeussopimuksen ta-
kaaman oikeuden loukkaamisesta.

Standardisadnnosté perusteltiin vahingonkorvauslakia sdddettdessa argumenteilla, joille
ei modernissa hallinto-oikeussuhteessa voida endé antaa entisenlaista painoarvoa. Stan-
dardisd&dnnoksen kumoamisen lahtokohdaksi voidaan ottaa ndkemys, jonka mukaan
viranomaisen korvausvastuun soveltamisymparistdsta ei ole I0ydettévissé rationaalisia
syitd rajoittaa julkisen vallan kdyttajan korvausvastuuta suuremmassa maarin kuin tdma
on mahdollista vahingonkorvausoikeuden yleisten periaatteiden kautta. Standardisaan-
noksen kumoamisella olisi myds symbolista merkitystd yksityisen ja julkisen vallan
kayttdjan valisessé oikeussuhteessa.
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Jos standardisadannds kumotaan, voidaan pohtia ainakin kahta vaihtoehtoista tapaa to-
teuttaa julkisen vallan kayttajan korvausvastuu. Se kumpaan sédantelymalliin paadytan,
riippuu muun muassa lainséatéjan tavoitteesta vahingonkorvausoikeudellisen normiston
suhteen. Tahdotaanko pysyttaytya vahingonkorvausoikeudelle tyypillisessa niukassa,
yleispiirteisessé sdantelyssa vai pyritdanko selkedmpéén ja informatiivisempaan séénte-
lyyn. Jos julkisen vallan kaytosta vahinkoa kérsineen kéayttoon luodaan uusia, tehokkai-
ta oikeussuojateitd, on odotettavissa lisd&d korvausvaateita. Talloin saattaa olla tarve
melko seikkaperéiselle saantelylle, jotta korvausvaatimuksen ratkaisijan on mahdolli-
simman vaivatonta punnita korvausvastuun edellytysten tayttymistd. Saantelyn tulisi
olla myds vahingonkarsijan nakokulmasta ymmarrettavaa, jotta hanelld olisi mahdolli-
suus harkita korvausvaateen menestymismahdollisuuksia.

Yksi vaihtoehto on kumota standardisaannoés ilman uutta, tilalle tulevaa sédéntelyd, kuten
Ruotsissa on tehty. Tallgin julkisen vallan kéyttdjan korvausvastuun tuottamusarviointi
jatettdisiin vahingonkorvausoikeuden yleisten periaatteiden varaan. Oikeusk&ytannon
perusteella nayttaa silta, ettei viranomaisen korvausvastuuta koskevissa tapauksissa ole
ldheskddn aina kyse viranomaiselta vaadittavasta huolellisuuden tasosta. Usein joudu-
taan arvioimaan esimerkiksi tarvetta suojata vahingonkaérsijan luottamusta viranomaisen
toimintaan tai viranomaisen toimintavelvollisuuksien ulottuvuutta. Vahingonkorvausoi-
keudessa korvausvastuuta voidaan rajoittaa muun muassa vahingon ennakoitavuutta,
normin suojatarkoitusta ja syy-yhteysedellytystd soveltamalla. VVahingonkorvausoikeu-
den yleiset periaatteet soveltuvat myds julkisen vallan kayttajan korvausvastuun rajoit-
tamiseen siind laajuudessa, kuin lainkayttaja katsoo rajoittamisen tarpeelliseksi. Tama
vaihtoehto jattéisi lainkdyttajalle laajan soveltamismarginaalin, kuten vahingonkorvaus-
lakia saddettdessa on ollut tarkoitus.

Toinen vaihtoehto olisi ottaa vahingonkorvauslakiin uusi julkisen vallan kaytt&jan tuot-
tamusarviointia tai korvausvastuun edellytyksia laajemmin eritteleva sdédnnds. Saannok-
sessé lueteltaisiin ne seikat, joihin olisi kiinnitettdva huomiota julkisen vallan kdyttdjan
tuottamusta tai korvausvastuun edellytyksia laajemmin arvioitaessa. Nykyista yksityis-
kohtaisempaa saantelyd puoltaa vahingonkarsijoiden oikeusturvan mahdollisimman
ennustettava ja yhdenmukainen jarjestdminen. On myds mahdollista, etta joidenkin vi-
ranomaistahojen nakodkulmasta standardisaannoksen kumoaminen saattaa nayttaytyé
huomattavana muutoksena. Uudella séanndksella voitaisiin pyrkia varmistamaan julki-
sen vallan kayttoon liittyvien erityispiirteiden huomioon ottaminen lainkdytossa myos
tulevaisuudessa. Téata vaihtoehtoa voi perustella myos siina tapauksessa, etta korvaus-
vaatimuksia tulisi viranomaisen késiteltavéksi nykyistd huomattavasti enemman.

Julkisen vallan ké&ytt4jan korvausvastuun edellytysten tayttymisen arviointi olisi mah-
dollista Kiinnittda perustuslain ja muun lainsdaddédnndén viranomaisen toiminnalle asetta-
miin velvollisuuksiin, kyseessé olevan hallinnonalan luonteeseen, vahingon todennakai-
syyteen, vahingonaiheuttajan velvollisuuteen ja mahdollisuuteen estdd vahinko seka
tarpeeseen suojata yksityisen luottamusta kyseessa olevassa hallinto-oikeussuhteessa,
kun otetaan huomioon tapaukseen liittyvat olosuhteet. Tdman liséksi sadnnoksessa voisi
mainita mahdollisuudesta ottaa huomioon myds muita asiaan liittyvia seikkoja. Téllaisia
voisivat olla esimerkiksi vahingon poikkeuksellinen vakavuus, vahinkoa aiheuttaneen
virheen tai laiminlyonnin poikkeuksellisuus tai toisaalta sen tyypillisyys kyseisen viran-
omaisen toiminnassa.
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Edella on tullut ilmi, ettei standardisaannds ole merkittavasti lieventanyt tarkastus- ja
valvontatoimintaan liittyvad korvausvastuuta. Etenkddn uudemmissa korkeimman oi-
keuden ratkaisuissa vastuu ei ndyttaisi olevan tavanomaista tuottamusvastuuta lievem-
paa. Nain ollen standardisddnndksen mahdollisella kumoamisella tuskin olisi tarkastus-
ja valvontatoimintaan liittyvaé vastuuta ankaroittavaa vaikutusta.

Vahingonkorvauslain esitdista ilmenevalle ajatukselle, jonka mukaan tarkastus- ja val-
vontatoimintaan liittyvaa vastuuta olisi erityisesti rajoitettava, ei enda l6ydy vastaavia
perusteita kuin 1970-luvulla, kun julkisen vallan kayttajan korvausvastuu otettiin vahin-
gonkorvauslakiin. On vaikea nédhda, miksi tahén toimintamuotoon olisi jollain tavoin
kohtuutonta liittdd samanlaista korvausvastuuta kuin muihin julkisen vallan k&yton
muotoihin. Tarkastus- ja valvontatoiminnan ei mydskaan voi katsoa poikkeavan siten
merkittavalla tavalla muista julkisen vallan kayttoa sisaltavista hallintotoiminnan muo-
doista, etta siihen liittyvésta korvausvastuusta olisi perusteltua saataa erikseen. Vahin-
gonkorvausoikeuteen yleiset periaatteet kuten normin suojatarkoitus voivat tarpeen mu-
kaan rajoittaa tdhan toimintaan liittyvaa korvausvastuuta.

VahL 3:6 8:n sovittelusddnnoksen soveltamisella voidaan pyrkid siihen, ettei valvonta-
ja tarkastustoiminnasta tai muustakaan hallintotoiminnasta seuraava korvausvastuu ke-
hity kohtuuttoman laajaksi. Sen sijaan ei ole tarpeen muuttaa kyseisen sovittelusaannok-
sen sanamuotoa toivotun oikeustilan saavuttamiseksi. Kysymys voidaan jattaa lainkdyt-
tdjan harkittavaksi. Poikkeussddnnoksen laatiminen valvonta- tai tarkastustoimintaa
silmalla pitden olisi omiaan johtamaan tarpeettoman kasuistiseen saéntelyyn.

Selvityksessa paddytadn suosittamaan standardisddnnoksen kumoamista.

4.3 Muutoksenhakuvaatimus

Muutoksenhakuvaatimuksen kumoamista voidaan perustella sdédnntksesta vahingonkar-
sijalle mahdollisesti seuraavalla epatyydyttavalla lopputuloksella, kun korvausvastuu
sulkeutuu sdannostd sovellettaessa kokonaan pois. My6s vaatimus yliméaraisiin muu-
toksenhakukeinoihin turvautumisesta on vaikeasti perusteltavissa, kun ylimaarédiseen
muutoksenhakuun turvautuminen johtaa muutoksenhakijalle myonteiseen tulokseen
vain karkeiden menettelyvirheiden tai vastaavien poikkeuksellisen painavien perustei-
den seurauksena.

Muutoksenhakuvaatimuksen kumoaminen merkitsisi kéytannossa sitd, ettd vahinkoa
karsineen laiminlyontid hakea muutosta viranomaisen paatokseen arvioitaisiin vain ylei-
sen myotavaikutussdédnndksen nojalla. Toisin kuin muutoksenhakuvaatimusta koskevan
erityissddnnoksen nojalla, oikeusseuraamuksena voisi olla paitsi korvauksen epdédminen
kokonaan myds korvauksen sovittelu kohtuuden mukaan. Tamé parantaisi vahinkoa
karsineen oikeusturvaa. Muutoksenhakuvaatimuksella tavoitellut seuraukset toteutuvat
yleistd myo6tavaikutussadnnosta soveltamalla. Myoés muutoksenhakuvaatimuksen vahéi-
nen kaytannon merkitys perustelee sddnndksen kumoamista.

Muutoksenhakuvaatimuksen kumoamisesta aiheutuisi madréttyja k&ytannollisia ongel-
mia. Muutoksenhakuvaatimuksen kumoaminen johtaisi siihen, ettd esimerkiksi hylkaa-
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van hallintopaatoksen kohde voisi nostaa vahingonkorvauskanteen ilman ettd hénen
tulisi ensin valittaa mielestdan virheellisesta paatoksestd hallintolainkéyttotietd. Tuo-
mioistuin joutuisi talldin ottamaan kantaa kysymykseen, joka muutoksenhakuvaatimuk-
sen voimassa ollessa on kuulunut valitusviranomaiselle. Muutoksenhakuvaatimus liittyy
laajemmin prosessioikeudelliseen sdantelyyn ja ratkaisujen oikeusvoimaa koskevaan
oppiin. Saannoksen kumoaminen edellyttaisi myds ndiden tekijoiden huolellista harkin-
taa.

Selvityksessa paadytddn suosittamaan muutoksenhakuvaatimuksen kumoamista.

4.4 Kannerajoitus

Kannerajoituksen kumoamiselle on olemassa vahvat perusteet. Kannerajoitus on seké
PL 21 8:n oikeusturvasaannoksen ettd oikeudenmukaista oikeudenkayntia koskevan EIS
6 artiklan vastainen. Jokaisella tulee olla oikeus vaatia vahingonkorvausta julkisen val-
lan kayttajalta riippumatta siitd, mika taho on kyseessa. Nain ollen esimerkiksi ylimpia
valtioelimid ei ole mahdollista suojata kansallisella tasolla. Kannerajoitus voi talla het-
kelld rajoittaa yksityisen oikeutta EIS 13 artiklassa tarkoitettuun tehokkaaseen oikeus-
suojaan.

Kannerajoitus on ristiriidassa EY-tuomioistuimen jasenvaltion vahingonkorvausvastuu-
ta koskevan oikeuskéytdannon kanssa. EY-oikeuden rikkomistapauksissa on selvad, etta
valtiota vastaan ajettu vahingonkorvauskanne tulisi tutkia kannerajoituksesta riippumat-
ta.

Ruotsin vahingonkorvauslaki sisaltdd yh& Suomen vahingonkorvauslain kannekieltoa
vastaavan lainkohdan (SKL 3:7). Sdanndsté kuitenkin muutettiin standardisadnnoksen ja
muutoksenhakuvaatimuksen kumoamisen yhteydessé siten, ettd virheellisestd tuomiois-
tuimen paatoksesta saa nostaa korvauskanteen, vaikkei paatosté olisi kumottu, jos ylin
oikeusaste ei ole myontanyt asiassa valituslupaa. Muutoksen katsottiin vahvistavan va-
hingonkaérsijan oikeusturvaa tilanteessa, jossa voidaan epéilld vahinkoa tuomioistuimen
virheellisen paatoksen seuraukseksi.

Ruotsissa kannerajoituksen poistamista on pidetty eri yhteyksissa perusteltuna.*® Ehdo-
tukset eivét ole toistaiseksi johtaneet lainsaddantotoimiin, mutta asiaan liittyva lainsaa-
dantdehdotus lienee odotettavissa seuraavan vuoden kuluessa.

Selvityksessa paddytaan suosittamaan kannerajoituksen kumoamista.

4.5 Neuvonta

Viranomaisen antaman neuvonnan merkitysta on korostettu hallintolaissa. Oikeus saada
virheetontd neuvontaa on keskeinen hyvan hallinnon osatekija. Tulevaisuudessa saate-
taan vaatia yha useammin korvausta virheellisen informaation seurauksena aiheutuneis-

% Ks. SOU 1997:19. Det allménnas skadestdndsansvar vid 6vertradelse av EG—regler ja ja Ds 2007:10.
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ta vahingoista. Neuvonta ja tiedotus voivat olla merkittdvassé asemassa myos sité kaut-
ta, ettd asianmukaisen informaation odotetaan estdvan ennalta vahinkoja. Korvausta
saatetaankin vaatia myos saamatta jadneen informaation seurauksena aiheutuneesta va-
hingosta.

Vahingonkorvauslain mukaan viranomaisen virheellisesta neuvonnasta aiheutuva varal-
lisuusvahinko tulee korvattavaksi silloin, kun neuvonta katsotaan julkisen vallan kay-
toksi tai korvaamiselle on erittain painavia syitd. Hallintotoiminnassa varallisuusvahin-
koa karsineen oikeusturva on sidoksissa ndiden oikeuskéytdnndssd melko avoimeksi
jaaneiden kaésitteiden tulkintaan yksittaistapauksessa. Tilanne on vahinkoa karsineen
oikeusturvan ndkokulmasta epasuotuisa.

Yksityisen luottamusta viranomaiselta saatuun neuvoon on perusteltua suojata. Myds
yksityiset tahot voivat joutua korvausvastuuseen harjoittamansa neuvonnan perusteella.
Neuvontaan liitettdva selked vastuu voi johtaa parempiin toimintatapoihin ja parantaa
viranomaistoiminnan laatua. Onkin syyta harkita nykyisen asiantilan parantamista lain-
sédadantotoimin. Yksityisen oikeusturva kohenisi, jos viranomaisen neuvontaan liittyvas-
t& vastuusta saddettaisiin siten, ettei vastuuta varallisuusvahinkojen korvaamisesta sidot-
taisi toiminnan luonteeseen.

Ruotsin vahingonkorvauslakiin otettiin vuonna 1999 erityinen sadnnds (SKL 3:3), joka
koskee viranomaisten neuvonnasta ja tiedotuksesta seuraavaa korvausvastuuta.*® Saan-
noksen mukaan valtio tai kunta on vahingonkorvausvastuussa puhtaasta varallisuusva-
hingosta, jonka viranomainen aiheuttaa virheellddn tai laiminlyonnillddn antaessaan
virheellisid tietoja tai neuvoja. SAannos ei rajoita vastuuta tilanteisiin, joissa on kysymys
julkisen vallan kaytostd, vaan se koskee kaikenlaista viranomaistoimintaa. Nimenomaan
tdma laajennus katsottiin sddnndksen valmisteluvaiheessa erityisen merkittavéksi, silla
viranomaiset antavat neuvoja usein juuri sellaisen toiminnan yhteydessa, jota ei ole pi-
dettavé julkisen vallan kayttona.

Ruotsin vahingonkorvauslain tiedotus- ja neuvontavastuuta koskevaa sadnnosté sovelle-
taan lahtokohtaisesti kaikenlaiseen viranomaisten antamaan neuvontaan ja informaati-
oon. Virheellisyydell& tarkoitetaan, etteivat tiedot objektiivisesti arvioiden ole paikkan-
sapitdvia. SKL 3:3:n mukaan korvausvastuu syntyy ainoastaan siina tapauksessa, etta
sithen on erityisid syita ("sarskilda sk&l”), kun otetaan huomioon tapaukseen liittyvat
olosuhteet. Erityisten syiden olemassaoloa harkittaessa kiinnitetddn huomiota tietojen
tai neuvojen luonteeseen, niiden yhteyteen viranomaisen toimialaan seka tietoja tai neu-
voja annettaessa vallinneisiin olosuhteisiin. Erityisten syiden vaatimus tarkoittaa, etta
yksittaistapauksessa on oltava olemassa jokin konkreettinen olosuhde, joka oikeuttaa
yksityisen luottamaan informaation virheettémyyteen.

Ruotsissa ei ole syntynyt lainkaan oikeuskéaytantoda kyseisen lainkohdan perusteella.
Oikeuskirjallisuudessa on huomautettu, ettd Ruotsin s&&nnts on muotoiltu siten, ettd se
nayttéisi pyrkivan viranomaisten suojaamiseen eikd niinkadn tarjoamaan yksityiselle
vahingonkaérsijélle korvaussuojaa. Vahingonkorvauslakiin mahdollisesti otettavan saan-
ndksen muotoilussa tulisi Kiinnittdd huomiota siihen, ettei sdéntely kavenna yksityisen

%0 Ks. SOU 1993:55. Det allmannas skadestandsansvar. Betinkande av Kommittén for éversyn av det all-
mannas skadestandsansvar ja Prop. 1997/98:105. Det allménnas skadestandsansvar.
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oikeutta korvaukseen virheellisen neuvonnan seurauksena nykyiseen oikeustilaan ver-
rattuna.

Neuvontasaannoksen esitdissé voitaisiin tarkentaa vahingonkorvausvastuun kynnyksen
muodostumista erilaisissa neuvontatilanteissa kuten tapauksissa, joissa on Kkysymys
konkreettisesta ja yksiloidysta tiedosta tai tilanteissa, joissa neuvonta koskee lainsaa-
dannon tai muiden virallismaaraysten sisaltod taikka yleisemman informaation jakamis-
ta.

Erityissadnnoksen ongelmaksi saattaisi muodostua neuvonta-késitteen tulkinta. Esimer-
kiksi tarkastustoimintaan liittyy neuvojen antamista ja ohjausta, jota voi olla vaikea
erottaa itse tarkastustoiminnasta. Tahan tulisi kiinnittdd huomiota saannoksen esitdissa.

Selvityksessa paadytaan suosittamaan vahingonkorvauslakiin erillista saanndsté, jonka
perusteella virheellisesta tai laiminly6dystd viranomaisneuvonnasta aiheutuva vahinko
tulisi korvattavaksi.

4.6 Perus- ja ihmisoikeusloukkauksen korvaaminen

Euroopan ihmisoikeussopimuksen loukkaus on hyvitettdva kansallisella tasolla Euroo-
pan ihmisoikeustuomioistuimen tulkintakdytannén mukaisesti. Koska kansallinen va-
hingonkorvausoikeus ei kaikilta osin pysty tarjoamaan Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sen edellyttdma oikeussuojaa ihmisoikeusloukkauksen kohteelle, on perusteltua saataa
erikseen ihmisoikeusloukkauksen korvaamisesta. N&in saatettaisiin oikeustila lainséaa-
dannon tasolla vastaamaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen sopijavaltiolle asettamia
vaatimuksia. llman asian saantelyd loukkauksen kohteen oikeusturva jaa riippumaan
paitsi kansallisessa tuomioistuimessa omaksutusta vahingonkorvauslain mahdollisesta
ihmisoikeusmydnteisestéd tulkinnasta tai Euroopan ihmisoikeussopimuksen tulkinnasta
mya0s siitd, mitd asioita ylipddnsa paatyy muun muassa korkea prosessikynnys huomi-
oon ottaen tuomioistuimen kasiteltavaksi.

Koska Euroopan ihmisoikeussopimuksen mukainen hyvitysjérjestelmé on oma kokonai-
suutensa, voidaan perustella tarvetta sdatéda ihmisoikeusloukkauksen korvaamisesta eril-
lisessd saadoksessd. Talloin korostuisi jarjestelmén ero kansalliseen vahingonkorvaus-
oikeuteen verrattuna. Euroopan ihmisoikeussopimuksen loukkaus ei edellyta loukkaajan
tuottamusta, korvaus on harkinnanvarainen ja korvausmaarén tulee olla kohtuullinen.

Ihmisoikeussopimukseen perustuvan korvausvastuun erityispiirteet eivat kuitenkaan
sindnsé ole esteend ottaa vahingonkorvauslakiin erillinen saannds, jossa todetaan valtion
olevan vastuussa Euroopan ihmisoikeussopimuksen loukkauksen perusteella. S&&annds
voidaan muotoilla siten, ettd siitd kay ilmi velvollisuus perustaa tdma vastuu perustal-
taan ja madraltadn Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen soveltamiskéaytantoon.

On tarkeaa, ettd saantely ulotetaan koskemaan kaikkien Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sessa turvattujen oikeuksien loukkaamista ja niiden hyvittdmista. Poikkeuksen saattaisi
mahdollisesti muodostaa laki oikeudenkdynnin viivastymisen hyvittdmisestd, joka on
selvityksen toimeksiannon mukaisesti jatetty tarkastelun ulkopuolelle.
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Saantelyn ottamista vahingonkorvauslakiin puoltaa mahdollisuus séatéda samalla kertaa
sekd perus- ettd ihmisoikeusloukkauksien korvaamisesta. Jos Euroopan ihmisoikeusso-
pimuksen loukkaamisesta seuraavasta korvausvastuusta sdadetéan erillisell lailla, pe-
rusoikeusloukkausta koskeva sééntely on joka tapauksessa otettava vahingonkorvausla-
kiin.

Kun kansallisella tasolla toteutetaan Euroopan ihmisoikeussopimukseen perustuvia
kompensaatiojarjestelyjd, on tunnistettava vaara siitd, ettd naméa valtionsiséiset keinot
voivat jd&da tehottomammiksi kuin Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tarjoama oi-
keussuoja. Taman vaaran eliminoimiseen tulee Kiinnittaa erityistd huomiota séantelyn
sisallostd paatettaessa.

Selvityksessa paddytédén suosittamaan vahingonkorvauslakiin otettavaa sdénnostd, jossa
julkisyhteisd velvoitetaan korvaamaan perustuslaissa turvattujen perusoikeuksien ja
Euroopan ihmisoikeussopimuksessa turvattujen ihmisoikeuksien loukkaukset.

4.7 Julkisen vallan kayttajan aiheuttaman karsimyksen korvaaminen

Virheellisestd julkisen vallan kaytosta voi olla yksityiselle kielteisia seurauksia, joita
vallitseva vahingonkorvausoikeusdoktriini ei tunnusta korvauskelpoisiksi. Téllaisia toi-
minnan vaikutuksia ovat muun muassa harmistumisen, epdoikeudenmukaisuuden, epa-
tietoisuuden, turhautumisen ja pettymyksen kokemukset. Monet tallaiset huolimattoman
hallintotoiminnan seuraukset voidaan lukea yleisen sietokynnyksen piiriin. YKksityisen ja
julkisen vallan k&yttajan oikeussuhteeseen liitettyyn oikeusturvan tehokkuuteen ei enda
ongelmitta sovi se, ettei yksityisen kokemia oikeuksien ja yleisemmin oikeusturvan
loukkauksia hyvitetd. Tarve hyvittdd perus- ja ihmisoikeusloukkaukset on té&st4 erds
0soitus.

VahL 5:6 8:ssé saddetddn karsimyksen korvaamisesta. K&rsimyksen korvaaminen on
sidottu osin karsimystéd aiheuttavan teon rangaistavuuteen. Ta&mé voi rajoittaa julkisyh-
teisdn vastuuta sen toiminnassa aiheutuneesta kérsimyksesta. VVahingonkarsijan oikeus-
suojaa ei ole perusteltua sitoa vahingonaiheuttajan oikeudelliseen luonteeseen. N&in
ollen on perusteita saattaa julkisyhteisd ja muu julkista valtaa kayttava oikeussubjekti
korvausvastuuseen sen toiminnassa aiheutuneesta VahL 5:6 8:ssd tarkoitetusta karsi-
myksesté.

Aineettomien vahinkojen korvauskelpoisuuden laajentamiseen on yleisesti perusteltua
aihetta suhtautua varovasti. Kysymyksessa on vahinkolaji, jonka yhteydessa voi ilmeta
monenlaisia ongelmia muun muassa vahingon tunnistamisessa ja korvausmaaran maa-
rittelyssé seké laajemmin korvausvastuun rajojen asettamisessa.

Jos perus- ja ihmisoikeusloukkaus saddetdan korvauskelpoiseksi vahingoksi, on vaike-
ampi perustella sitd, miksi tdhan loukkaukseen usein rinnastuva VahL 5:6 §:ssa tarkoi-
tettu karsimys ei tulisi korvattavaksi.

Selvityksessa paadytdan puoltamaan julkisyhteisén toiminnassa aiheutuneen VahL 5:6
8.ss4 tarkoitetun karsimyksen sadtdmisté korvattavaksi.
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