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Téssé hallinto-oikeudellisessa pro gradu -tutkielmassa tarkastellaan valtion virantiyttoa eri-
tyisesti viranhakijan oikeusturvan nédkokulmasta. Tyd on tutkimusmenetelméltdan lainopil-
linen eli siind tulkitaan, punnitaan ja systematisoidaan voimassa olevaa kansallista oikeutta.

Vuoden 2019 alussa tuli voimaan valtion virkamieslain uudistus, jolla kumottiin valtion ni-
mityspéditoksid koskeva valituskielto. Viranhakijan valitusoikeudesta virkanimityspaatok-
seen tuli uudistuksen myd6td uusi pddsaantd. Valituskiellon kumoamisen my6té virkaan ni-
mittdmistd koskevaan paitokseen pystyy hakea muutosta valittamalla hallintotuomioistui-
meen. Valitusoikeuteen jéi kuitenkin yhd merkittdvid poikkeuksia, joita tutkielmassa tarkas-
tellaan. Viranhakijoiden oikeusturvan voidaan todeta parantuneen toteutetun uudistuksen
myoté ja valitusoikeuden avautuminen laajensi virkaa hakeneen kdytossd olevien oikeussuo-
jakeinojen valikoimaa. Oikeussuojakeinot, joita viranhakijalla on kdytettdvissddn, perustu-
vat kuitenkin useisiin eri lakeihin. Lainvalmisteluaineiston mukaan uudistuksen tarkoituk-
sena on muun muassa lisétd nimityspddtosten avoimuutta, luottamusta ja viranhakijoiden
oikeusturvaa. Muutos saattaa aiheuttaa epdvarmuutta ja toiminnallisia viiveitd nimittdvassa
viranomaisessa, vaikka viranomaisten velvollisuudet uudistuksessa eiviat muuttuneetkaan.

Ty0ssd kdydadn lapi kansallisen ja kansainvilisen sdintelyn sisdltod erityisesti perusoikeuk-
sien osalta. Tutkielman aineisto muodostuu ylimpien laillisuusvalvojien eli eduskunnan oi-
keusasiamiehen ja valtioneuvoston oikeuskanslerin virantdyttod koskevista kanteluratkai-
suista. Ylimpien laillisuusvalvojien kannanotot ovat tirked argumenttildhde, koska kantelu
on voinut jddda viranhakijan ainoaksi oikeussuojakeinoksi nimityspédétdsten aiemman vali-
tuskiellon vuoksi. Tutkielman apuna kdytetdén liséksi laajasti lainvalmisteluaineistoa ja oi-
keuskdytdntod. Nimityspdatoksid koskevien valitusten méérd on pysynyt toistaiseksi maltil-
lisena eikd oikeuskiytidntda ole ehtinyt muodostua yksittdisid hallinto-oikeuksien paatoksia
lukuun ottamatta. Viranhakijan oikeutta valittaa virkanimityspédédtoksestd ei voitu johtaa
tissd tutkielmassa kuvatuilla tavoilla suoraan perustuslain 21 §:n oikeusturvan maééritel-
mistd eikd Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklasta. Vaikka ehdotonta vaatimusta
saattaa nimityspaatokset valitusoikeuden piiriin ei voitukaan johtaa kyseisistd sddnnoksista,
voitiin sitd perustella kuitenkin muun muassa niiden tausta-arvojen optimoinnilla.

Avainsanat:

Hallinto-oikeus, hyva hallinto, muutoksenhaku, nimityspaatds, valitusoikeus, valtion virka-
mies, viranhakija, virantdyttd
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1. Johdanto

1.1.  Tutkimusasetelma ja -menetelma

Vuoden 2019 alussa Suomessa tuli voimaan valtion virkamieslain uudistus, jolla muutettiin
merkittivisti valtion virkaa tai virkasuhdetta hakevien oikeusturvaa. Viranhakijan oikeus-
suojaa laajennettiin uudistuksessa uuden 59 §:n myo6ta, silld aiemmin valtionhallinnon nimi-
tyspadtoksia koski yleinen valituskielto. Virkaan nimitettiin viranomaisen valitsema henkilo
eikd valitsematta tulleilla hakijoilla ollut muutoksenhakuoikeutta. Valitusoikeuden avaami-
sella ja mahdollisella hallintotuomioistuinkdsittelylld on merkittdvid vaikutuksia viranhaki-
jan ohella sekd virkaan nimitetyn ettd nimittdvén viraston kdytdnnon toimintojen toteuttami-
sen kannalta. Tédssé tutkielmassa tarkastelen valtion virkaa tai mééréaikaista virkasuhdetta
hakevien oikeusturvaa ja oikeussuojakeinojen valikoimaa. Tutkimukseni tavoitteena on sel-
vittdd, mitkd tekijdt takaavat viranhakijan oikeusturvan toteutumista virantdyttomenettelyn
eri vaiheissa. Tutkimuskysymykseni on: millainen on valtionhallinnon viranhakijan asema
oikeusturvan nikokulmasta? Kysymys oikeusturvasta sisiltdd yhtdéltd jo aiemmin voimassa
olleet oikeusturvakeinot. Toisaalta kysymys on siitd, kuinka nimityspéétosten valitusoikeu-
den avaamista koskevan uudistuksen voidaan katsoa vaikuttavan viranhakijoiden oikeussuo-
jaan ja toisaalta viranomaisen virantdyttomenettelyyn tulevaisuudessa. Toissijainen tutki-
muskysymykseni on: mitd velvollisuuksia viranomaiseen kohdistuu virantdyttomenettelyn
eri vaiheissa ja mitd oikeudellisia seuraamuksia kyseisten velvollisuuksien laiminlyonnistd
voi seurata? Viranhakijan oikeusturvaa pyritdén toteuttamaan esimerkiksi useilla nimitté-
viin viranomaiseen kohdistuvilla menettelyvaatimuksilla. Nakdkulmani olen rajannut tyds-
sani viranhakijaan ja tarkastelen nimityspédétoksid koskevaa valitusoikeutta erityisesti suh-
teessa valtion virkamieslain uuteen 59 §:n 2 momenttiin, jossa sdddetdén voimaan jddneisti
poikkeuksista. Tutkielmassani selvitdn, millaisissa nimitystilanteissa viranhakijalla on vali-
tusoikeus ja toisaalta, milloin viranhakija ei edelleenkdén voi valittaa hallintotuomioistui-

meen.

Tutkimukseni on lainopillinen eli tutkin voimassa olevaa oikeusjirjestysti. Perinteisesti kat-
sottuna lainoppi metodina tarkoittaa voimassa olevan lainsddddnnon tulkintaa, punnintaa
sekd systematisointia. Kéytdnnossé selvitdn tutkimukseni avulla oikeussddntdjen konkreet-

tista sisdltod. Voimassa olevan oikeusjdrjestyksen selvittdmisen liséksi pyrin ennakoimaan



tulevan oikeuskdytinnon muotoutumista. Puran lainsddddnndn sisdltod lainvalmistelu-
asiakirjojen ja oikeuskirjallisuuden avulla, minké jélkeen muodostan johtopditokset seké
vastaukset tutkimuskysymyksiini.! Tutkielmani sijoittuu virkamiesoikeuden, hallinto-oikeu-
den ja valtiosddntooikeuden oikeudenaloille. Viranhakijoiden oikeusturvaan virantdayttome-
nettelyn eri vaiheissa yhdistyy useita perusoikeuksiin kuten tasa-arvoon, yhdenvertaisuu-
teen, hyvidin hallintoon ja tietosuojaan liittyvid kysymyksid. Virkamiesoikeudellisia opin-
ndytetoitd on kirjoitettu viime vuosina erityisesti liittyen virkamiehen sananvapauteen, loja-
liteettivelvollisuuteen seké virkarikoksiin. Viranhakijan tai virkamiehen oikeusasemaa ei ole

kuitenkaan toistaiseksi laajemmin tutkittu.

Argumentaationi tukena olen kéyttdnyt lainvalmistelumateriaalia, erityisesti hallituksen esi-
tyksid ja valiokuntien asiantuntijalausuntoja. Tutkielmani empiria oikeusturvan toteutumi-
sesta ja sen tarpeesta perustuu ylimmille laillisuusvalvojille eli valtioneuvoston oikeuskans-
lerille ja eduskunnan oikeusasiamiehelle tehtyihin virkanimityksid koskeviin kanteluihin ja
niiden perusteella annettuihin ratkaisuihin vuosien 2005 ja 2020 vilisend aikana. Kyseisen
aineiston olen koonnut ylimpien laillisuusvalvojien verkkosivuilla julkaistuista kantelurat-
kaisuista hakusanoilla virkanimitys, virantdytto ja nimitysmenettely. Valtioneuvoston oi-
keuskanslerin ratkaisuja 16ytyi kyseisilla hakusanoilla yhteensé 27 kanteluratkaisua ja edus-
kunnan oikeusasiamiehen ratkaisuista samoilla hakumairitelmilla valikoitui 12 kantelurat-
kaisua. Virkamiehid koskevien nimityspditosten valitusoikeuden oltua voimassa vasta hie-
man yli vuoden, ei sitd koskevaa oikeuskéytdntod ole vield ehtinyt syntyi yksittdisid paatok-
sid enempdd. Tdmén vuoksi hyddynnén tutkimuksessani oikeusvertailevaan tapaan kunnal-
lisia viranhaltijoita koskevaa aiempaa oikeuskdytdntdd. Empiirisen oikeustutkimuksen tar-
vetta perustellaan muun muassa silld, ettd se on tarpeellista seké kidytannon ettd oikeustieteen
kannalta. On tdrkedi saada tietdd, miten oikeusjdrjestys toimii todellisuudessa — esimerkiksi
miten lainsddddnto toteutuu kdytinnossd tai millaisia vaikutuksia lainsddddantouudistuksilla
on, miten tuomioistuimet toimivat tai millaisia ratkaisuja ne tekevdt sekd ennen kaikkea milld
tavoin kansalaisten oikeusturva toteutuu kiytinndssd.> Ervastin mukaan joidenkin oikeus-
tieteen tutkijoiden kisitys siitd, etteivit kdytdnnon juristit olisi juurikaan kiinnostuneita em-

piirisestd tiedosta tai oikeuden yhteyksistd yhteiskuntaan, on ongelmallinen. Juuri tuomarit

! Kolehmainen 2015 s. 2.
2 Ervasti, Kaijus (toim.) — Lindfors, Heidi 2004 s. 12.



ja lainvalmistelutydta tekevit juristit sekd muut virkamiehet nimittdin usein kokevat tarpeel-

liseksi saada empiiristi tietoa ympéardivisti yhteiskunnasta.’

Tutkielmani etenee johdannosta virantdyttomenettelyn periaatteiden ja oikeudellisen sddnte-
lyn késittelyyn, jonka jdlkeen kisittelen laajemmin oikeusturvaa ja viranhakijan jo ennen
virkamieslain uudistusta kdytossd olleita oikeussuojakeinoja. Luvussa nelja kisittelen val-
tion virkamieslain uutta 1dhtokohtaa eli oikeutta valittaa nimityspaitoksestd, minka jalkeen
luvussa viisi kerron voimaan jidneistd poikkeuksista suhteessa valitusoikeuteen. Kuuden-
nessa luvussa esittelen tutkimukseni tulokset eli tuon esille erilaisia tilanteita, joissa viran-
hakijan oikeussuojan tarve voi nousta esiin tai toisaalta jadda toteutumatta. Kuudennessa
luvussa késittelen myos virantdytossé esiintyvid ongelmia erityisesti ylimpien laillisuusval-
vojien kanteluratkaisujen valossa ja arvioin tuoreinta hallintotuomioistuinten oikeuskéytin-
to4. Loppuosa luvusta keskittyy puolestaan valtion virkamieslain uudistuksen pohdintaan ja

tutkimukseni siséllon loppupéitelmiin.

1.2.  Valtion virkamieslain soveltamisala

Valtion virkamieslain (750/1994), jatkossa virkamieslaki, 2 §:ssd sdddetiin lain tavoitteesta,
joka on turvata valtion tehtdvien hoitaminen tuloksellisesti, tarkoituksenmukaisesti ja oi-
keusturvavaatimukset tiyttden sekd turvata virkamiehelle oikeudenmukainen asema suh-
teessa tyOnantajaan. Néisti tavoitteista lainvalmisteluasiakirjoissa toistuivat korostetusti eri-
tyisesti tuloksellisuus ja oikeusturvan taso. Kuten Bruun, Mdenpéé ja Tuori ovat tuoneet
esille, virkamieslaille asetetut erilaiset tavoitteet saattavat viitata vastakkaisiin tulkinnallisiin
kannanottoihin®. Virkamies — kisitteelld tarkoitetaan henkil4, joka on virkasuhteessa jul-
kisyhteis6on. Valtion henkilostoon kuuluvat tilldin ne henkildt, jotka ovat valtion virastojen
Jja laitosten sekdi valtion liikelaitosten palveluksessa’. Valtiolla henkildstdn palvelussuhteen
muoto on joko virka- tai tydsuhde. Hallinto-oikeudellinen virkamieskésite kattaa kaikki jul-
kisyhteisdjen virkasuhteiset tyontekijit eli valtion, kuntien ja kuntayhtymien sek evanke-
lisluterilaisen kirkon palveluksessa olevat. Liséksi virkamiehid on eduskunnan ja julkisoi-

keudellisten laitosten palveluksessa. Kunnan ja evankelisluterilaisen kirkon palveluksessa

3 Ervasti, Kaijus (toim.) — Lindfors, Heidi 2004 s. 13.
4 Bruun — Mienpii — Tuori 1995 s. 41.
5 Stromberg teoksessa Valtionhallinnon perusteet 2008 s. 149.



olevia virkamiehii kutsutaan kuitenkin viranhaltijoiksi.® Vaikka kisittelenkin tutkielmassani
ensisijaisesti valtionhallinnon virantdyttdd, on ajoittain perusteltua késitelld myos viranhal-
tijoihin liittyvid kysymyksid. Viranhaltijoita koskevaa oikeuskdytantdd kasittelen tydssani
oikeusvertailevasti, koska kunnallisia viranhaltijoita koskevasta hallinto-oikeuksien ratkai-
sukdytannostd on mahdollista saada monipuolista vertailupohjaa. Vaikka virkamieslaki on
yleislaki, ei sitéd silti sovelleta kaikkiin valtion virkamiehiin. Esimerkiksi eduskunnan oi-
keusasiamiehen kansliaa, Valtiontalouden tarkastusvirastoa ja Suomen Pankin virkamiehid
koskee omat virkamiesoikeudelliset sizinndksensi.” Virkamieslain lisiksi virkamiehii ja esi-
merkiksi kelpoisuusvaatimuksia koskevia sddnnoksid on eri hallinnonalojen erityislainsaa-
dédnndssd kuten laissa poliisin hallinnosta (110/1992) tai laissa rajavartiolaitoksen hallin-

nosta (577/2005).

Virkasuhteen ja tydsuhteen erds keskeisin eroavaisuus liittyy niiden muodostamiseen. Vir-
kasuhde on julkisoikeudellinen oikeussuhde ja se syntyy yksipuolisesti viranomaisen nimi-
tyspadtoksen myotd. Nimityspaitds luonnollisesti kuitenkin edellyttdd nimitettdvén henkilon
suostumusta, miké osoitetaan esimerkiksi hakemalla tiettyd virkaa tai virkasuhdetta. Toinen
keskeinen erityispiirre on se, ettd virkamiehet kayttévit tehtivissddn julkista valtaa. Julkisen
vallan kayttoon liittyy myds virkavastuu, jonka tarpeellisuutta on perusteltu silld, ettd virka-
miehet paittivit yksityisten eduista, oikeuksista ja velvollisuuksista.® Virkatehtivien hoita-
minen edellyttidd lainalaisuusperiaatteen noudattamista ja julkista luotettavuutta, joita virka-
vastuusdéntelylld turvataan. Vain virkasuhteessa olevalla henkil6lla voikin olla oikeus jul-
kisen vallan kiyttdon.” Virkasuhteen ja tydsuhteen eris toinen keskeinen ero on se, etti vir-
kaan tai virkasuhteeseen on nimitettéva hakijoista ansioitunein muun muassa perustuslaissa
saddettyjen yleisten nimitysperusteiden mukaisesti. Liséksi virka- ja tydsopimussuhteen vé-
lisestd oikeudellisesta erosta johtuva kdytannon merkittdva seuraus on se, ettd virkasuhtee-
seen liittyvit oikeudelliset erimielisyydet ratkaistaan julkisoikeudellisina riitoina sddnnon-
mukaisesti hallintomenettelyssé tai hallinto-oikeudellisessa lainkdyttomenettelyssd. Tyo- ja
virkaehtosopimuksista johtuvat riita-asiat kasitellddn puolestaan ty6tuomioistuimessa. Tyd-
sopimuksesta johtuvat riidat késitellddn sen sijaan yksityisoikeudellisina riitoina yleisissa

tuomioistuimissa.'’

6 Tieteen termipankki 31.5.2020 ja HE 291/1993 s. 33-34.
7 Husa 2014 s. 296.

8 Koskinen — Kulla 2019 s. 327.

° Bruun — Méenpéi — Tuori 1995 s. 211-212.

10 Rytkold 1978 s. 6.



Muutoksenhakuoikeutta selvittinyt tyoryhma arvioi, ettd valtion virastot saattaisivat muut-
taa virkasuhteitaan tydsuhteiksi vélttddkseen valitusmahdollisuuden. Enemmin tydsuhteita
voitaisiin kayttdd tyoryhmin mukaan esimerkiksi avustavan henkiloston palvelussuhteissa
ja tutkimuslaitoksissa.!! Kansainvilisesti vertailtuna Suomessa kiytetiéin palvelussuhteen
muotona laajasti virkasuhdetta, koska my®s sotilaat ja tuomarit ovat virkamiehii.'? Valtion
henkildstdlukumiiri oli vuoden 2020 alussa 74 924 henkildi'?. Virkasuhteisten osuus koko
valtion henkilostostd vuoden 2018 lopussa oli 90,3 prosenttia eli 67 109 henkilda. Virka- ja
tyosuhteiden suhteelliset osuudet ovat pysyneet samoina viimeiset vuodet.'* Kuntasektorin
henkildstoméadré puolestaan oli saman vuoden tilastoissa noin 421 000. Virkasuhteisina kun-
nilla tydskenteli vain 26 prosenttia ja tydsuhteisina loput 74 prosenttia.'> Luvuissa on niin
ollen valtion ja kuntien viélilld merkittdva ero ja tydsuhde palvelussuhteen muotona onkin jo
pitkdédn ollut kunnissa kasvussa ja virkasuhteiden mairéd on puolestaan vdhennetty. Tule-
vaisuudessa onkin mielenkiintoista tarkkailla, kuinka tyo- ja virkasuhteiden kaytto palvelus-
suhteen muotona mééréllisesti erityisesti valtiotydnantajan osalta kehittyy. Kuntapuolella
siirtyminen niin sanotuista turhista virkasuhteista vain todellisuudessa julkisen vallan kéyt-
tod sisdltdviin virkoihin toteutetaan virkoja lakkauttamalla. Kun virka, jossa ei kdytetd jul-

kista valtaa, tulee auki, tulee se kuntalain mukaan lakkauttaa.'®

1.3.  Virkanimityspéétosten valituskiellon historiaa

Ennen vuoden 2013 virkamieslain muutosta laissa sdddettiin valituksen kéyttéalasta sindnsd
poikkeuksellisen luettelo- eli enumeraatioperiaatteen mukaisesti. Laki mainitsi ne pddtokset,
Jjoista voitiin valittaa. Koskisen ja Kullan mukaan luetteloperiaatteeseen ja valituskieltoihin
nojaava valitusoikeuden sddintely ei ollut perusoikeussuojan kannalta hyvi lihtékohta.!”
Virkaan nimittdmisti koskevan pédédtdksen valituskieltoa perusteltiin pitkédén silld, ettd vali-
tusmahdollisuus hidastaisi merkittavésti paatoksentekoa henkildstoasioissa. Padtosten vali-
tuskiellon johdosta heti voimaan tulemisen néhtiin edistdvin viranomaisen tehtévien suorit-

tamista.'® Valituskieltoja on yhi esimerkiksi valtion virkamieslain 57 §:n 3 momentissa,

! Valtion tydmarkkinalaitos 38/2009 s. 43.

12 Kulla 2006 s. 1163.

13 Valtiokonttori 2020.

14 Valtiokonttori ja valtiovarainministerid 2019 s. 43.

15 Kuntatydnantajat 4.2.2020.

16 Husa 2014 s. 298.

17 Koskinen — Kulla 2019 s. 502-503.

¥ HE 291/1993 vp s. 13 ja Valtion tydmarkkinalaitos 38/2009 s. 19.



koskien esimerkiksi harkinnanvaraisen virkavapauden myontdmista tai viraston yhteisen vi-
ran sijoittamista viraston sisélld. Toisaalta timénkaltaiset valituskiellotkaan eivit ole aina
ehdottomia ja ne voivat joutua vidistymidn perusoikeusmyonteisen tulkinnan tieltd, kuten
jaljempénd késitellyssd tapauksessa KHO 2020:87 kdy ilmi. Valtion virkamiehid koskeva
valituskielto ehti vuosien varrella olla useaan otteeseen perustuslakivaliokunnan késitelta-
vand. Lopulta 1.4.2013 voimaan tulleella lailla virkamieslain muuttamisesta (177/2013) paa-
dyttiin kumoamaan valtion virkamieslain yleinen valituskielto. Timén muutoksen myota
padsaannoksi muodostui virkamiehen oikeus valittaa hdntd koskevasta pdidtoksestd. Erik-
seen lueteltiin siitd ldhtien ne erityiset padtokset, joista ei edelleenkéédn ollut mahdollista va-
littaa. Yhdeksi niistd jdi nimittiminen virkaan tai virkasuhteeseen.'® Tuostakin ajankohdasta
ehti kulua vield useampi vuosi ennen kuin virkanimityspdatosten valituskielto osittainkaan

kumottiin.

Aiemmin voimassa olleen valtion virkamieslain mukaan virkaan nimittdmisestd ei siten saa-
nut valittaa. Tadma koettiin epdoikeudenmukaiseksi ja liitot olivat vaatineet jo pitkddn, ettd
valtionhallinnon nimityspddtokseen tyytymdton viranhakija olisi voinut valittaa nimityspdd-
toksestd hallinto-oikeuteen. Vaikka valtion virkamiesten nimityspaétoksisti ei voinut valit-
taa, oli virkaa hakeneilla aiemminkin oikeus pyytdd néihtdvikseen hakijoista tehty ansiover-
tailu. Mikéli virkanimityksen osalta herési epdilys siitd, oliko virantdytdssa toimittu oikein,
valinnasta pystyi tehdd kantelun oikeuskanslerille tai eduskunnan oikeusasiamiehelle. He
ylimpind laillisuusvalvojina pystyivit tarvittaessa puuttumaan viranomaisen harkintavallan
ylittdmiseen. Seurauksena saattoi kuitenkin olla ldhinnd nuhteita nimittineelle viranomai-
selle, silla oikeuskansleri ei voinut tehdd uutta ansiovertailua viranhakijoiden kesken eika
varsinkaan ottaa kantaa siihen, kuka hakijoista olisi ollut tehtévéin sopivin.?’ Joissain ta-
pauksissa ylimmat laillisuusvalvojat ovat luonnollisesti myos katsoneet, ettei nimityksessi
ja sen jarjestelyissd ole havaittu mitdén sellaista, johon he voisivat puuttua tai johon heilla

olisi perusteita puuttua®'.

Valituskielto ulottui kaksivaiheisessa nimitysmenettelyssd my0s varsinaista nimityspaatosta
edeltdvadn vaiheeseen. Valitusoikeus sulkeutui siten pois jo hallintopédétdsten yleisten vali-
tusperusteiden nojalla. Esitykset ja lausunnot ovat tyypillisesti sellaisia valmistelevia toi-

menpiteitd, jotka eivdt sisdlld asian lopullista ratkaisua eivitkd ne mydskddn oikeudellisesti

9 PeVL 42/2017 vp— HE 77/2017 vp s. 2, ks. myds aiemmat HE 181/2010 vp ja HE 61/2011 vp. seké Laine
— Aijili 2013.

20 Ks. esim. Loimu ry 4/2017.

2L Ks. esim. EOAK/3485/2017 s. 4.



sido hallintoviranomaista.*> Vuonna 2013 uutisoitiin, kuinka silloinen oikeuskansleri
Jaakko Jonkka halusi valitusoikeuden virkanimityksistd myos valtiolliselle puolelle. Jonkan
mukaan valitusoikeus olisi lisdnnyt luottamusta jéarjestelmiin ja olisi osaltaan voinut ennal-
tachkdistd myds poliittisia virkanimityksid. Myos entisen oikeusasiamiehen Jacob S6derma-
nin mukaan valituskielto olisi tullut kumota. Mikili ihminen koki tulleensa syrjityksi, olisi
hénelld tullut olla mahdollisuus tutkituttaa se oikeusteitse. Perustuslakivaliokunta oli tuohon
aikaan yrittinyt saada valitusoikeutta jo kaksi kertaa 14pi, mutta asia ei ollut tuohon men-
nessi edennyt vield hallintovaliokuntaa pidemmille.?® Perustuslakivaliokunnan lausunnon
mukaan ensimmdinen perustavanlaatuinen kysymys oli se, voiko valitusoikeus olla ehdoton
Jja koskea kaikkia virkasuhteita. Toisaalta keskeistd oli selvittdd, mitd vaikutuksia erilaisissa
tapauksissa valitusoikeudella olisi ja millaisia erilaisia nimityspd#toksid ylipditisn on.?*
Valtiovarainministerion tydryhmén mukaan tuli myd6s harkita niitd kysymyksid, kuka hoitaa

avointa virkaa valitusprosessin ajan, miten viraston toiminta turvataan siten, ettei tehtdvien

hoidolle aiheudu vaikeuksia ja miti seurauksia virastoissa olisi nimityksen kumoamisesta.”

22 Puronurmi 2009 s. 70.

2 Yle uutiset 18.12.2013 ja PeVL 42/2017 vp — HE 77/2017 s. 2.
24 PeVL 25/2016 — K 10/2016 vp s. 3.

25 Valtiovarainministerio 41/2016 s. 29.



2. Virantidyttomenettelyn periaatteet ja oikeudellinen sééntely
2.1.  Virantdyton funktiot ja nimitys suppeana harkintana

Ministerioille ja virastoille kohdennetun valtiovarainministerion virantdyttdohjeen mukaan
jokaisen valintatilanteen l&htokohta on kyseisen viraston omat tavoitteet ja suunnitelmat
siitd, mitd voimavaroja ja osaamista organisaatio tarvitsee menestyikseen?®. Virkasuhde
syntyy yksipuolisella hallintotoimella eli nimitykselld. Kullan mukaan virkanimitystd on
luontevinta tarkastella osana sitd muodollista hallintomenettelyd, joka alkaa viran haetta-
vaksi julistamisesta ja pdcdttyy nimitykseen. Virkasuhteeseen valittavan viranhakijan valinta-
perusteista on sdddetty perustuslaissa, toisin kuin esimerkiksi tydsuhteen osalta. Etenkin pe-
rustuslain yhdenvertaisuussddnnés ja yhdenvertaisuuslainsddddnnon syrjintikiellot rajoitta-
vat epdasiallisten perusteiden kdyttod kuitenkin myds tydoikeudessa. Suomalaisessa viran-
taytossd korostuu Kullan mukaan useimpien eurooppalaisten valtioiden tapaan yhtdildinen
oikeus pddstd julkiseen virkaan ja ansioituneisuuden kisite.?’” Nimittivilld viranomaisella
on yhtdiltd harkintavaltaa, miten se painottaa tehtivien asettamia vaatimuksia ja hakijoiden
ansioita?®. Nimitysharkintaa kutsutaan toisaalta suppeaksi harkinnaksi, koska laki tyhjenti-
visti osoittaa nimitysperusteet. Virkaan on nimitettdvd tietystd henkilopiiristd, virkaa hake-
neista tai ilmoittautuneista ja sithen kelpoisiksi todetuista seké laissa vahvistettujen perus-
teiden mukaisesti tai jétettivi virka tiyttimdittd.?® Virantiytolle tyypillisid ovat esimerkiksi
kelpoisuusvaatimukset, joista sdidetdéin vihintiin asetuksen tasolla*®. Nimitysharkinnan
ratkaisun kriteerit eivét siis jaa riippuvaisiksi tapauskohtaisesta viranomaisen harkinnasta
vaan ratkaisun kriteerit ovat rajattuja’!. Nimittimiseen sisiltyvii harkinnanvaraisuutta ja
henkildkohtaisten ominaisuuksien arviointia pidettiin kuitenkin yhtend keskeisimpéna syyné
sille, miksi jélkikateistd oikeudellisiin seikkoihin perustuvaa arviointia pidettiin erityisen on-
gelmallisena®®. Keskeistd olisi toteuttaa virkanimitykset ja hakuprosessit niin huolellisesti,
lapindkyvisti ja tarkasti perustellen, ettei koettaisi tarpeelliseksi valittaa tehdyistd nimitys-
paitoksistd. Valinta- eli virantdyttomenettely tulee ndhdi prosessina, jossa jokainen vili-

vaihe vaikuttaa seuraavaan. Menettelyn alkuvaiheen hyvélld toteuttamisella voidaan ottaa

26 Valtiovarainministerié 2019 s. 2.
27 Kulla 2006 s. 1164.

2 HE 77/2017 vp s. 38.

2 Koskinen — Kulla 2019 s. 127.

30 Kulla 2006 s. 1164.

31 Pyronurmi 2009 s. 106.

32HE 61/2011 vp s. 18.



huomioon, millaista osaamista organisaatioon ylip#ti4n tarvitaan.’® Viran tehtivien mdid-
rittely ja mainitseminen hakuilmoituksessa vaikuttavat myés siihen, ettd nimitysharkinta on

mahdollista tehdd tasapuolisesti.>*

Virantdytolld ja viranhaulla on useita tarkoituksia, keskeisimpénd parhaan mahdollisen hen-
kildston saaminen julkisyhteisdn palvelukseen.®® Valtion virkamieslakia vuonna 1993 sii-
dettdessa madriteltiin lain tavoitteeksi turvata valtion tehtdvien hoitaminen tuloksellisesti,
tarkoituksenmukaisesti ja oikeusturvavaatimukset téyttien.® Tuloksellisuus on pysynyt ti-
hin péivdin asti lain tirkeimpéna tavoitteena ja se korostui myos valmisteltaessa virkanimi-
tyksid koskevan valitusoikeuden avaamista®’. Henkildstd on valtiolla keskeisin tuotannon-
tekijé ja henkilostostd aiheutuvien menojen osuus koko toimintamenoista vaihtelee 65 — 85
prosentin vililld.*® Siten ei ole yhdentekevid, ketki virkoihin pddtyvit. Osaavin ja sopivin
henkildstd mahdollistaa tuloksellisuuden tavoitteen tayttdmisen virastojen kédytdnnon toi-
minnassa. Toisaalta ei voida pitda riittdvand, ettd osaamiseen kiinnitetddn huomiota vain
henkilostod valittaessa, vaan toivottavampaa olisi henkildston osaamisen jatkuva kehittdmi-

nen.

Valtion tyonantajakuvalla puolestaan on yhteys siihen, kuinka osaavaa henkilostod valtiolle
hakeutuu toihin. Pdtevad henkilostod saadakseen valtio voi parantaa tydnantajakuvaansa esi-
merkiksi muuttamalla palkkausjirjestelmid tai lisidmaélld henkiloston kehittymismahdolli-
suuksia. Strombergin mukaan ulkoisen tyonantajakuvan ohella tirkeéd4 on erityisesti sisdinen
tyonantajakuva sekd kilpailukyky. Nimittdin menestyksekkdinkddn kampanja ei kanna pit-
kdille, mikdli todellisuus olisi jotain muuta kuin annetaan olettaa. Ulkoinen kuva rakentuukin
pitkdlla tdhtdimelld todellisen sisdisen kuvan ympdrille. Parhaat tyonantajakuvan edistéjat
ovatkin omaan tydhdnsi tyytyviiset valtion virkamiehet.? Tiss# suhteessa en usko oikeus-
turvan parantamisen ainakaan heikentévén valtion vetovoimaa tyonantajana, silld oikeuden-
mukaisuus ja avoimuus ovat yleisesti tirkeind pidettyjd arvoja. Sitran mukaan huomionar-
voista on myos se, ettd suuri osa nykyisistd valtionhallinnon johtavista virkamiehista eldkdi-

tyy 2020-luvun alussa. Suurten ikédpolvien eldkkeelle siirtyminen luo tarpeen 16ytdd uusia

3 Valtiovarainministerié 2019 s. 6-7.

34 Valtiovarainministerié 2019 s. 11.

35 Koskinen — Kulla 2019 s. 150.

36 HE 291/ 1993 vps. 19,s.25,s. 32, s. 46.
37HE 77/2017 ks. mm. s. 16, 26 ja s. 38.

38 Lehtonen 2014 s. 4.

39 Stromberg et al. 2008 s. 166—167.
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potentiaalisia virkamiesjohtajia tulevaisuutta silmilld pitden. Toisaalta samalla tulisi kohot-
taa valtiotyonantajan kiinnostavuutta tyonhakijoiden keskuudessa. Téllainen systemaattinen

rekrytointi ja tydnantajakuvan parantaminen ovat kuitenkin vasta alkutekijdissédin.*

2.2.  Nimitysmuistio ja nimityspaatos

Virkamieslaissa tai -asetuksessa ei ole nimitysmuistioita koskevia sddnnoksii*'. Hallintolain
45 §:n mukaan paitds on kuitenkin perusteltava. Perusteluissa on ilmoitettava, mitkd seikat
ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun sekd mainittava sovelletut sddnnokset. Mikali itse
nimityskirja ei sisdlld nimityspddtoksen perusteluja, tulee perusteluiden ilmeté virantdyttoa
koskevasta nimitysmuistiosta*’. Nimitysmenettelyssi nimitysmuistio toimii siten tehdyn ni-
mityspédidtoksen perusteluna. Tdméan vuoksi nimityspadtdksen lainmukaisuutta arvioidaankin
yleensi nimitysmuistiossa esitettyjen perusteluiden valossa.*’ Lisiksi valtiovarainministe-
rién ohjeessa virantiytossd noudatettavista periaatteista annetaan ohjeita valintamenettelyyn
kokonaisuutena sekd nimitysmuistion laatimiseen**. Valtiovarainministeridn ohjeessa ko-
rostetaan, ettd nimityksen perustelut muodostuvat kokonaisuudessaan nimityspddtoksessd
esitetyistd perusteluista ja laajemmin nimitysmuistiosta sekd kaikkia hakijoita koskevasta

ansioyhteenvedosta.*’

Valtion palvelussuhteeseen ottamista koskevat asiat on perusteltava toisin kuin esimerkiksi
kunnalliseen vaaliin perustuvat virkavaalipddtokset. Aiempi hallintomenettelylaki mahdol-
listi perustelujen esittdmaittd jéttdmisen, mitd perusteltiin muun muassa silld, ettd virkaan
voidaan valita vain yksi hakijoista. Kuitenkin hallintolakia saddettdaessd lahtokohdaksi otet-
tiin oikeusturva. Nimityspéétdsten kohdalla hakijan on juuri tirkeda tietdd, milld perusteella
héinet on sivuutettu tai toisaalta valittu asianomaiseen virkaan.*® Puutteet nimitysmuistioi-
den perusteluissa ovat erditd keskeisimpid teemoja, joita ylimmat laillisuusvalvojat ovat rat-
kaisuissaan tuoneet esille. Padtokset on lahtokohtaisesti perusteltava hallintolain edellytta-

malla tavalla. Nimitysmuistiot eivit kuitenkaan useassa tapauksessa jédlkikdteen anna riitta-

40 Sijtra 31.8.2018 s. 13.

41 Valtiovarainministerié 2019 s. 18.

42 06.03.2014 OKV/1099/1/2012.

# Laine — Aijild 2013 s. 96.

4 Valtiovarainministerion vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 — HE 77/2017 s. 9.
4 Valtiovarainministerio 2019 s. 23.

46 Niemivuo — Keravuori — Kuusikko 2010 s. 341-342.
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vid mahdollisuuksia sen seikan toteamiseen, miksi nimitysesitys koskee juuri virkaan valit-
tua hakijaa. Perustelut eivit siis aina tdyté hallintolain 45 §:n perusteluvelvoitteen eiki hyvéin
hallinnon perusteita koskevien sdédnndsten asettamia vaatimuksia. Mikali muistiosta ei ole
ndhtivissi, miksi tehtdvadn valittu on katsottu virkaan ansioituneimmaksi hakijaksi, ei paa-
toksen perusteluvelvoitetta ole kiytdnndssé taytetty. Aiemmin ndmi puutteet ovat johtaneet
lahinnd viranomaisen huomion kiinnittdmiseen hakijoiden huolellisessa vertailussa seki
paitoksen kattavampaan perustelemiseen.*’ Useissa ylimpien laillisuusvalvojien virantiyt-
tod kasittelevissi ratkaisuissa hallintolain perusteluvelvoite ja VM:n ohje huomioon ottaen
puutteellisesti perustellut paitokset sisdlsivit myds muita ongelmakohtia. Esimerkiksi an-
siovertailu oli useassa tapauksessa tehty vain haastatteluun kutsuttujen hakijoiden osalta.*3
Virkaa hakeneiden tulisikin voida perehtyd nimityspaiatoksen perusteluihin, mikd mahdol-

listuu vain, jos viranomainen on perustelunsa nimitysmuistioon kirjannut*

. Tdma on ollut
erityisen ongelmallista niiden hakijoiden oikeusturvan toteutumisen kannalta, jotka eivit ole
paidsseet haastatteluvaiheeseen asti. Tulevaisuudessa téillaiset puutteet johtanevat vakavim-
millaan nimityspéddtoksen kumoamiseen valitusoikeuden myétd, joten paétdsten perustelui-

hin tulisi kiinnittda erityistd huomiota paitoksid tehtiessa.

Virkanimityspéitoksessé on kyse hallintopéétoksesta ja hallinnon oikeussuojajirjestelméssa
on lihtdkohtana, ettd hallintopditoksistd voi valittaa hallinto-oikeuteen.’® Mienpii toisti

lausunnossaan perustuslakivaliokunnan®!

aiemmin esittimén ndkokulman, ettei nimityspaé-
tds luonteeltaan poikkea muista hallintopaatoksistd niin, ettei valitusoikeutta voitaisi sithen
ulottaa.>? Nimityspdicitos tehddiiin ministeridissd ja virastoissa pédsdcintdisesti esittelystd. Ni-
mittdmisen ollessa julkisen vallan kdyttod, otetaan huomioon my®&s esittelijdn ja pdcdtéksen-
tekijin vastuuta koskevat seikat. Yksittdinen virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuu-

desta, mutta myds monijdsenisen toimielimen péadtdksesti, jota hdn on toimielimen jisenenéd

kannattanut. Liséksi esitteliji on vastuussa siitd, mitd hdnen esittelystddn on pdditetty, jollei

4718.12.2014 OKV/110/1/2014, 19.7.2019 OKV/813/1/2018, 26.03.2013 OKV/1300/1/2011, 11.02.2014
OKV/724/1/2012, 23.04.2014 OKV/1650/1/2012

4829.01.2014 OKV/418/1/2012.

4914.02.2012 OKV/285/1/2010.

" HaVM 8/2018 — HE 77/2017 vp s. 6, ks. samoin HE 291/1993 vp s. 6: Virkaan nimittiminen on suostu-
musta edellyttivd hallintotoimi, toisin kuin tyésopimuksen solmiminen, joka on nimensd mukaisesti kahden
tasaveroisen sopimuspuolen vilinen sopimus. Koska nimitys on hallintopddtos, se voidaan hallintotoimin
myos purkaa.

51 PeVL 51/2010 vp — HE 181/2010 vp s. 3.

52 Mienpid, Olli 28.9.2017 s. 2 ks. samoin PeVL 42/2017 vp — HE 77/2017 vp s. 4.
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hiin ole jittinyt pdctokseen eridvid mielipidettiiin. Virkaan nimittiminen on hallinto-
toimi, joka edellyttdd nimitettdvin suostumusta. Suostumus ilmoitetaan kaytinnossa hake-
muksen avulla. Viranhakija ilmoittaa suostuvansa ottamaan vastaan viran, mikéli hénet sii-
hen nimitetddan. Mikali kuitenkin virka tiytetdén haettavaksi julistamatta, suostumus anne-
taan vapaamuotoisemmin virkaan pyrkivdn omasta aloitteesta tai nimittdvdn viranomaisen
oman selvityksen johdosta.>* Hakemuksen voi my&s peruuttaa ennen nimittimiskysymyksen
ratkaisua, silld ketddn ei voida ilman suostumusta pakottaa virkasuhteeseen. Peruutuksen
peruutus puolestaan tarkoittaisi uutta viranhakua, joten se ei ole jo hakuajan pédtyttyd enda
mahdollista.>® Piitoksessi KHO 1982 A 1I 32 korkein hallinto-oikeus vahvisti kyseisen oi-
keuskirjallisuudessakin esitetyn tulkintalinjan. Viran hakuajan pdéttymisen jalkeen toimitet-
tua hakemuksen peruutuksen peruutusta oli pidettdva uutena hakemuksena, jota ei voitu ot-

taa endd virkaa tiytettdessd huomioon.

Nimitysmuistiossa esiin nostettavien asioiden osalta eduskunnan oikeusasiamies ja valtio-
neuvoston oikeuskansleri ovat useissa ratkaisuissaan todenneet, ettd muistiosta tulee kdyda
ilmi, milld perusteilla joku henkild katsotaan muita ansioituneemmaksi. Ratkaisussa
OKV/1278/1/2011 katsottiin, ettd nimitysmuistion olisi tullut olla kattavampi ja peruste-
luista olisi tullut erityisesti kdyda ilmi valitun hakijan ansioituneisuus suhteessa toiseen kér-
kihakijaan. Paitoksen perustelemisen tirkeys korostuu oikeusasiamiehen mukaan erityisesti
silloin, kun hakijoissa on muita selviisti kokeneempia henkiléiti.>® Mikéli nimitysharkin-
nassa sivuutetaan ansioiltaan selvdsti ensisijaisin hakija, valinnan on perustuttava esimer-
kiksi hakijan soveltuvuuteen tai muihin objektiivisiin syihin. Harkintaa rajoittavat sekd hal-
linnon oikeusperiaatteet ettd syrjintikiellot ja niiden perusteiden tulee ilmeté tarkasti viran-
tédyttdasiakirjoista.”” Objektiivisiin syihin perustuvaksi ei voitu katsoa esimerkiksi viranha-
kijan luottamuksensuojaa rikkovaa ja lakiin perustumatonta linjausta. T4td tuomarin virkaan
nimittdmista ja hakijalle yllatyksellistd karenssiajaksi kutsuttavissa olevaa, laissa tuntema-
tonta linjausta tai menetelmai késiteltiin eduskunnan oikeusasiamiehen vuosikertomuksessa
2009. Sen mukaan aikaisempi tuomariksi nimittdminen esti toiseen tuomarinvirkaan nimit-
tamisen joksikin, ldhemmin tdsmentymdttd jddvdiksi ajaksi. AOA:n mukaan kantelijan jatti-
minen kokonaan nimitysharkinnan ulkopuolelle loukkasi perustuslain 125 §:n tarkoitusta ja

tavoitteita sekd viranhakijan oikeusasemaa ja oikeutettuja odotuksia vield enemmén kuin

33 Valtiovarainministerié 2019 s. 22.

34 Rytkold 1978 5. 9.

5 Rytkold 1978 s. 13.

36 ks. esim. eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisu 20.12.2006 1975/4/05 s. 4.
57 Koskinen — Kulla 2019 s. 129.
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pelkdstadn virheellinen nimitysperusteiden arviointi. Apulaisoikeusasiamiehen mukaan pe-
rustuslain asettama vaatimus virkanimityksen perustumisesta pdtevyyteen menettéisikin
merkitystddn, mikdli viranomainen voisi oman harkintansa mukaan sulkea péateviad hakijoita
nimitysharkinnan ulkopuolelle. Viranhakijan kannalta tdllainen linjaus tarkoittaisi sité, ettei

hénelld olisi miti4in mahdollisuutta tulla nimitetyksi hakemaansa virkaan.>®

Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisussa EOAK/3992/2017 puolestaan oli kyse Maahan-
muuttoviraston menettelysti virkasuhteisiin nimittimisessd. Kantelija eli viranhakija, joka
ei ollut tullut nimitetyksi hakemaansa ylitarkastajan méiéraaikaiseen virkasuhteeseen, arvos-
teli viraston tekemiéd nimitysmuistiota. Julkisessa asiakirjassa arvioitiin leimaavasti luon-
nehtien hinen aikaansaavuutta seké yhteistyo- ja vuorovaikutustaitoja. Ratkaisussaan apu-
laisoikeusasiamiehen sijainen totesi nimitysmuistion olleen puutteellinen ottaen huomioon
hallintolain 45 §:n perusteluvelvoitteen, hyvin hallinnon vaatimukset sekd valtiovarainmi-
nisterion ohjeen. Valtiovarainministerion ohjeen mukaan hakijoiden mahdollisia kielteisid
henkilékohtaisia ominaisuuksia olisi kuvailtava harkiten ja suositeltavampaa olisikin kuvata
perusteellisemmin parhaan tai parhaiden hakijoiden viran kannalta myonteisid ominaisuuk-
sia.>® Ratkaisun mukaan nimitysmuistiossa ei ollut tasapuolisesti selostettu haastateltujen
ansioita. Nimitysmuistiossa ei ollut myoskiédn kuvattu virkasuhteeseen nimitettivien myon-
teisid ominaisuuksia, vaan yksittdisen hakijan niitd kielteisid ominaisuuksia, joiden perus-
teella hénen ei katsottu tiyttdvin nimitettdville asetettuja odotuksia. Nimityspéddtoksen ol-
lessa kokonaisarviointia, ei viraston katsottu kuitenkaan ylittineen harkintavaltaansa tai

kiyttineen siti virin.®

Valtiovarainministerion ohjeen mukaan nimitysmuistion merkitys korostuu entisestddn ni-
mityspadtoksid koskevan valitusoikeuden myo6td. Virkaa hakenut voi nimityspédétoksen tie-
doksi saatuaan valittaa hallinto-oikeuteen tai korkeimpaan hallinto-oikeuteen seki tehda ni-
mittévin viranomaisen menettelysti kantelun ylimmille laillisuusvalvojille.’! Valtiovarain-
ministerid korostaa virantdytdssd noudatettavista periaatteista annetussa ohjeessaan, etté eri-
tyistd huomiota tulisi kiinnittdda hakijoiden ansioiden tasapuoliseen selostamiseen ja niiden
objektiiviseen vertailuun. Samantyyppiset ansiot tulisi selostaa samassa laajuudessa, jotta

hakijoiden vertailu ylipditisin olisi mahdollista.®? Toisaalta esimerkiksi tapauksessa

38 Eduskunnan oikeusasiamies 2009 s. 108—111.

% Valtiovarainministerié 2019 s. 18—19.

€0 5.10.2017 EOAK/3992/2017.

61 Valtiovarainministerié 2019 s. 21.

62 Valtiovarainministeri 2019 s. 18 ja esim. OKV/1512/1/2012.
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EOAK/2242/4/08 on lausuttu, ettd esittelymuistiossa ei luetella kaikkea tydokokemusta eiké
my0oskiin kaikkea tdydennyskoulutusta. Hakijan koko tydura ja esimerkiksi tiydennyskou-
lutus voivat ilmetd nimityksen tekijalld kaytossd olevista hakemuksen kopioista. Nimitys-
padtds voi siten perustua aineiston kokonaisarviointiin eikd yksinomaan mahdollisesti vir-
heelliseen tai puutteelliseen esittelymuistioon, miké tapauksessa olisi sellaisenaan ollut on-
gelmallisempaa.®® Avoin ansiovertailu on aiheellista tuoda esille, vaikka kaikkien hakijoiden
suoriutuminen tehtivissiin olisikin jo viraston tiedossa®. Vertailun tulee olla suoritettu
kaikkien hakijoiden vélilld asianmukaisesti. Liséksi asianmukainen ja dokumentoitu vertailu
tulee olla mahdollista osoittaa jélkikdteen. Koska nimityspéddtos on kokonaisharkintaa, on
tarkedd vertailla viranhakijoiden ominaisuuksia suhteessa toisiinsa. Ennen virkanimitysten
valitusoikeuden avaamista annetussa ratkaisussa oikeusasiamies totesi, ettd erityisesti valti-
onhallinnossa, jossa virkanimityksistd ei pddsddnnon perusteella tuolloin vield ollut muu-
toksenhakuoikeutta, nimitysmuistiot tulee laatia siten, ettd nimitysharkinnan perusteet ilme-
nevdt riittdvdn tarkasti ndistd virantdyttoasiakirjoista. Muistio on myds viranhakijan apuna
arvioidessa tarvetta turvautua oikeussuojakeinoihin yhdenvertaisuuslain tai lain naisten ja
miesten vélisestd tasa-arvosta, jatkossa tasa-arvolain, perusteella taikka kannella ylimmille
laillisuusvalvojille.®® Nimitysmuistion vertailun tulee oikeusasiamiehen mukaan olla aitoa
eikd sen tule antaa vaikutelmaa, ettd silld perustellaan ainoastaan lopullista nimitysesitysta.
Esimerkiksi ratkaisussaan EOAK/818/4/08 oikeusasiamies katsoi esittelymuistioksi tai an-
siovertailuksi otsikoidun asiakirjan olevan kritiikille altis, silld asiakirjaan ei siséltynyt var-
sinaista hakijoiden vertailua. Oikeusasiamies viittaa ratkaisussaan oikeuskirjallisuudessa
esiintyvadn tulkintaan, jonka mukaan hakijoiden méérén ollessa runsas, vertailu nimitys-
muistiossa voidaan rajata varteenotettavimpiin hakijoihin. Nimitysmuistion liitteeksi voi-
daan my®os ottaa alkuraportti, jonka avulla voidaan vahenté tarvetta esitelld kaikki viranha-

kijat itse nimitysmuistiossa.®

Nimityspaitoksen sisdllon ohella keskeistd on sen tiedoksianto asianosaisille. Hallintolain
(434/2003) 54 §:n mukaan viranomaisen on annettava tekeméansé padtos viipymatta tiedoksi
asianosaiselle ja muulle tiedossa olevalle, jolla on oikeus hakea siithen oikaisua tai muutosta

valittamalla. Hallintolaissa tarkoitettuja asianosaisia voivat pddsaannén mukaan olla vain ne,

6318.05.2009 EOAK/2242/4/08 s. 3.
6431.10.2016 EOAK/4837/4/15 s. 6.
657.9.2009 EOAK/818/4/08 s. 4.
667.9.2009 EOAK/818/4/08 s. 5.
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joilla on asialegitimaatio. Oikeudellisella vaikutuksella tarkoitetaan siti, ettéd késittelyn koh-
teena oleva asia koskee asianosaisen oikeusasemaa. Hakemusasioissa asianosaisia ovat ne,
jotka omissa nimissdédn tekevit viranomaiselle hakemuksen jonkin edun tai oikeuden saa-
miseksi, esimerkiksi viranhakuun osallistumalla.®’” Viranomaisen on annettava tiedoksi
my0s sellainen pédtds, johon liittyy muutoksenhakukielto. Kéytdnnossd nimitettdvélle hen-
kilolle ilmoitetaan puhelimitse ja kirjallisesti nimittdmiskirjan muodossa. Virkamieslain 6 d
§:n 2 momentin mukaan nimityspaitoksestd on ilmoitettava viivytyksettdi myos kaikille
niille, jotka ovat kyseistd virkaa tai virkasuhdetta hakeneet. Tavallisesti tieto toimitetaan
muille hakijoille joko sihkdpostitse tai kirjeitse.® Myds Valtiolle.fi-palvelua on pystytty
hy6dyntdmédan sédhkoisissé tiedoksiannoissa. Hallintolain 60 §:ssd sédédetéén toisaalta todis-
teellisesta tiedoksiannosta. Tiedoksianto on toimitettava postitse saantitodistusta vastaan, jos
se koskee velvoittavaa pditostd, jonka tiedoksiannosta alkaa kulua muutoksenhakuaika tai
muu vastaanottajan oikeuteen vaikuttava médrdaika. Virkanimityspaitoksid koskevat vali-
tukset on lain oikeudenkdynnista hallintoasioissa 13 §:n 2 momentin mukaan tehtdva toimi-
valtaiseen hallintotuomioistuimeen kirjallisesti 30 pdivédn kuluessa paitoksen tiedoksisaan-
nista. Méérdajan ollessa verrattain lyhyt, 30 pdivéa, tulee asianosaisen toimia ripeédsti. Muu-
ten vaarana on, ettd hallinto-oikeus jittdd valituksen myoOhéssd esitettynd tutkimatta, kuten

Itd-Suomen hallinto-oikeuden péétoksessd 20/0335/2.

2.3.  Yleiset nimitysperusteet perustuslaissa

Perustuslain 125 §:ssd sdddetddn virkojen kelpoisuusvaatimuksista ja nimitysperusteista.
Yleiset nimitysperusteet julkiseen virkaan ovat 125 §:n 2 momentin mukaan taito, kyky ja
koeteltu kansalaiskunto. Perustuslain yleisid nimitysperusteita sovelletaan kaikissa nimityk-
sissd ja ne ovat nimittimisen vihimmaisedellytykset®®. Perustuslakiuudistuksessa yleisten
nimitysperusteiden soveltamisalaa laajennettiin koskemaan kaikkia julkisia virkoja eli val-

tion virkojen ohella kuntien ja kuntayhtymien sekd valtionkirkkojen kirkollisia virkoja’®.

7 Niemivuo — Keravuori — Kuusikko 2010 s. 147.

8 HE 77/2017 vp s. 4.

9 Valtiovarainministerién vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 — HE 77/2017 s. 8.
70 Puyronurmi 2009 s. 350.
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Virkanimitysperusteet ovat oikeudellisesti luonnehtien oikeusnormeja, joiden noudattami-
nen on virkojen tiyttimiseen osallistuvien viranomaisten velvollisuus’'. Vaikka yleisii ni-
mitysperusteita sovelletaankin velvoittavina oikeusnormeina, on niiden asema viranhakijoi-
den vertailussa kuitenkin periaatteellisempi kuin kelpoisuuden arviointi’?. Bruun, Mienpii
ja Tuori méidrittelevitkin nimitysperusteet periaatteen luonteisiksi oikeusnormeiksi. Niiden
perusteella tulee muodostaa kokonaisarvio hakijoiden ansioista. Niiden tdsmaéllinen siséltd
ja keskindinen painottaminen tarkentuvat kuitenkin virkatehtdvien ja viran hierarkkisen ase-
man perusteella. Osaltaan nimitysperusteiden soveltamista ohjaavat my0s hallinto-oikeudel-

liset periaatteet, joita tarkastelen lihemmin jaksossa 2.5.7

Lain esitdiden mukaan faidolla tarkoitetaan erityisesti koulutuksen tai tyokokemuksen
kautta hankittuja tietoja ja taitoja. Kyky puolestaan viittaa yleisemmin tuloksellisen tydsken-
telyn edellyttimiin henkilkohtaisiin ominaisuuksiin kuten luontaiseen lahjakkuuteen, aloit-
teellisuuteen tai jarjestelykykyyn sekd muihin vastaaviin tehtidvien hoitamisen kannalta mer-
kityksellisiin kykyihin.” Koetellulla kansalaiskunnolla puolestaan on perinteisesti tarkoi-
tettu yleisessd kansalaistoiminnassa saatuja viran hoitamisen kannalta merkityksellisid ansi-
oita sekii nuhteetonta kiytdstd”. Koeteltu kansalaiskunto on Puronurmen mukaan huomat-
tavasti hankalampi méiritelld kuin kyky ja taito. Koeteltu kansalaiskunto on yhtéélta kasit-
teend vanhahtava ja toisaalta siltd puuttuu yleiskielen mukainen merkitys. Alun perin kisit-
teelld viitattiin Puronurmen mukaan siihen, ettei kansalaisluottamuksen menettanytta henki-
164 voitu nimittii valtion tai kunnan virkaan, koska hin ei ollut kiiytokseltisin nuhteeton.’®
Sanalla kansalaiskunto ei hallituksen esityksen mukaan viitata Suomen kansalaisuuteen.
Edelld kisiteltyjd yleisid nimitysperusteita on tulkittava yhteydessd kyseessd olevan viran
yleisiin ja erityisiin kelpoisuusehtoihin. Samalla on otettava huomioon myds viran nimi ja

tehtivipiiri sekd virkaan kuuluvat konkreettiset tyétehtdivit.”’

Virkamieslain 6 §:ssd viitataan hakumenettelyd ja nimittdmistd ohjaaviin sdddoksiin. Pyka-
ldn 1 momentissa viitataan yleisiin nimitysperusteisiin perustuslaissa. Pykéldn 2 momenttiin
puolestaan sisdltyy viittaus yhdenvertaisuuteen ja syrjinnén kieltoihin, joista sdddetddn yh-

denvertaisuuslaissa (1325/2014) seka viittaus sukupuoleen perustuvan syrjinnin kieltoon,

! Bruun — Méenpié — Tuori 1988 s. 77.
2 HE 61/2011 vp s. 18.

3 Bruun — Méenpié — Tuori 1988 s. 84.
"4 HE 1/1998 s. 180.

75> Bruun — Méenpii — Tuori 1988 s. 80.
76 Puronurmi 2009 s. 100.

77 HE 1/1998 vp s. 180.
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josta sdddetddn naisten ja miesten vilisestd tasa-arvosta annetussa laissa (609/1986). Kuiten-
kin viranhakijoiden kohtelun tasapuolisuutta arvioitaessa yhdenvertaisuus yleisend oikeus-
periaatteena jdd taustalle, koska oikeusjdrjestyksessd on tilanteeseen sopivia sdddettyjd syr-
Jjintdkieltoja’®. Syrjintikiellot muodostavat viranomaisen nikdkulmasta virantiyttotilanteen
paitoksentekoa sitovan normatiivisen kriteeriston. Kelpoisuusvaatimukset, perustuslain
yleiset nimitysperusteet ja hallinto-oikeudelliset oikeusperiaatteet muodostavat yhdessé ni-
mittdvdn viranomaisen harkintaa virantdyttotilanteessa rajoittavan sddntelykokonaisuu-
den.”® Bruunin, Méienpéin ja Tuorin mukaan niisti erityisesti nimitysperusteet ovat saaneet
yhé keskeisemmaén merkityksen virantaytdssa, silld kelpoisuusvaatimukset ovat tietyiltd osin

viljentyneet®’.

Muutoksenhakumahdollisuutta selvittdneen tyoryhmén mukaan oikeusturvan saatavuus
puolsi valitusmahdollisuutta, koska nimitysharkinta on lakiin sidottua.®! Toisaalta lains#i-
didnndnkédn perusteella ei voida yleensd padtyéd yhteen henkiloon, vaan useimmiten lopulli-
nen vertailu tehdiiin kiiytinndssi kahden tai useamman niin sanotun kirkihakijan valilli%.
Virkaan nimittdmisessd on kyse yleisten nimitysperusteiden osalta sopivuusharkinnasta.
Virkaan on tarkoituksena saada sellainen henkild, jolla on riittavit edellytykset tietyn virka-
tehtiivin asianmukaiseen hoitamiseen.®® Sopivuudella tarkoitetaan vilittdmisti arvioitavia
henkil6kohtaisia ominaisuuksia ja se on oikeudellisena késitteend suhteellisen véljd. Se
eroaa siten tiedollisista eli tutkinnoilla, todistuksilla ja vastaavilla mitattavista vaatimuksista.
Sopivuuden yksiléivdit ominaisuudet osoittavat tosiasiallista kykyd, tutkinnot ja vastaavat
taas viittaavat pikemminkin todistuksilla osoitettaviin ja siten muodollisiin ansioihin.*
Bruunin, Mienpéén ja Tuorin mukaan sopivuudella on tarkoitettu virkaan vaadittavien epi-
madrdisempien tai harkinnanvaraisten ominaisuuksien kokonaisuutta. Sopivuuden mitta-
puina on voitu pitdd esimerkiksi viranhakijan kypsyneisyyttd, nuhteetonta kaytosté, koke-

musta ja terveydentilaa.

8 Koskinen — Kulla 2019 s. 133.

7 Puronurmi 2009 s. 349.

8 Bruun — Méenpii — Tuori 1995 s. 96.

81 Valtion tyomarkkinalaitos 38/2009 s. 39.

82 Valtion tyomarkkinalaitos 38/2009 s. 41.

8 EOAK 7.9.2009 Dnro 818/4/08 s. 3.

8 Koskinen — Kulla 2019 s. 85-86.

85 Bruun — Mienpiid — Tuori 1988 s. 75, viitattu Merikoski, V. 1956 Vapaa harkinta nimitysasioissa ja Ryt-
kola, O. Virkamiesoikeus 1978 s. 18.
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2.4.  Yleiset ja erityiset kelpoisuusvaatimukset

Kelpoisuusvaatimukset jaetaan perinteisesti yleisiin ja erityisiin kelpoisuusvaatimuksiin.
Yleiset kelpoisuusvaatimukset koskevat kaikkia virkoja, erityiset kelpoisuusvaatimukset
puolestaan tiettyjd virkoja. Yleisia kelpoisuusvaatimuksia ovat ik, kielitaito sekd edell ka-
sitteleméni perustuslain 125 § 2 momentissa luetellut ominaisuudet eli taito, kyky ja koeteltu
kansalaiskunto.®® Suomen kansalaisuus puolestaan ei ole en#i yleinen vaan ainoastaan erik-
seen tiettyji saddettyjd virkoja koskeva erityinen kelpoisuusvaatimus®’. Perustuslain 125 §:n
1 momentin mukaan lailla voidaankin séétia, ettd maarattyihin julkisiin virkoihin tai tehta-
viin voidaan nimittdd vain Suomen kansalainen. Aiemmin virkakelpoisuuden osalta saattoi
olla merkitystd my0s sukupuolieroavaisuudella samoin kuin uskontunnustuksellisella eroa-

vaisuudella, mutta ne ovat vuosikymmenten kuluessa siirtyneet yhi enemmin taka-alalle.®®

Erityisid kelpoisuusvaatimuksia julkiseen virkaan ovat puolestaan Suomen kansalaisuus, tut-
kinnot, opinniytteet, kiytinndn kokemus ja perehtyneisyys.® Erityisisti kelpoisuusvaati-
muksista voi olla virka- tai nimikekohtaisia sddnnoksié tiettyd virastoa koskevassa laissa tai
viraston hallintoasetuksessa, esimerkiksi laissa poliisin hallinnosta (110/1992), missé sééde-
tddn tiettyjen paillikon virkojen kelpoisuusvaatimuksista ja virkaan nimittdmisestd. Valtio-
neuvoston asetusta alemmalla tasolla niiti ei kuitenkaan voida méiritelld®®. Viran kelpoi-
suusvaatimuksia koskevissa erityissddnnoksissd voi olla sdddetty varsinkin taitoa osoitta-
vista opinnoista, tutkinnoista tai kidytdnnon kokemuksesta. Tilloin virkakelpoisuuteen ei
riitd pelkki yleinen vihimmiistaso.”! Ylimmin virkamiesjohdon osalta erityisii kelpoisuus-
vaatimuksia ovat ylempi korkeakoulututkinto, tehtdvéin edellyttima monipuolinen kokemus,
kdytannossd osoitettu johtamistaito ja johtamiskokemus. Ndméd vaatimukset sisdltyvét
vuonna 2015 voimaan tulleeseen virkamieslain 8 §:n 2 momenttiin. Valtioneuvoston asetuk-
sella voidaan lisdksi sddtdd erikseen ylimmaén virkamiesjohdon virkaan vaadittavasta tutkin-
nosta tai muista erityisisti kelpoisuusvaatimuksista.”? Kiytinndssi osoitettua johtamistaitoa
arvioidaan seitsemén eri osa-alueen suhteen ja johtamistaitoa on arvioitava erityisesti asian-

omaisen tehtivin vaatimusten nakokulmasta®>.

8 Bruun — Méenpéd — Tuori 1995 s. 85.

87 Bruun — Méenpéd — Tuori 1995 s. 85.

88 Rytkold 1978 s. 21.

8 Puronurmi 2009 s. 74.

% Valtiovarainministerié 2019 s. 4.

°! Bruun — Méenpii — Tuori 1988 s. 80.

92 Valtiovarainministerié 2019 s. 5.

9 Valtiovarainministerién vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 — HE 77/2017 s. 9.
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Kelpoisuusvaatimukset arvioidaan nimitysharkintaa tehtdessé jokaisen hakijan osalta erik-
seen. Perustuslain nimitysperusteita puolestaan sovelletaan hakijoiden keskindisessé vertai-
lussa.”* Puronurmen mukaan tillainen virantiytdn kaksivaiheisuutta korostava jaottelu ei
kyllikiin ole selvirajainen ja niiden mittapuut ovatkin osin péillekkisia®. Kansalaisuus-
vaatimus on ulotettu Suomessa esimerkiksi sotilasvirkoihin, tuomarin virkoihin, poliisivir-
koihin ja joihinkin alue- ja paikallishallinnon virkoihin.’® Kelpoisuusvaatimusten ja muiden
hakuilmoituksessa mainittujen edellytysten tayttyminen tarkistetaan valintamenettelyn alku-
vaiheessa. Sen jdlkeen viranhakijoista valitaan ansioituneimmat haastatteluun, jolloin voi-
daan selvittdd hakijan soveltuvuutta tehtiviin.’” Hakuajan jo pddtyttyd ei hakemusta ylei-
sesti ottaen voi enii tiydentdd®®. Kelpoisuusvaatimukset tulee siis tiyttda ldhtokohtaisesti
hakuajan paittymiseen mennessi. Sdanto ei kuitenkaan ole tiysin poikkeukseton, silléd kie-
litaito voidaan osoittaa my0s hakuajan jo pédtyttyd, kunhan se ei viivytd nimitysasian késit-
telyd viranomaisessa’”. Suomi on kaksikielinen maa, miki asettaa tiettyji vaatimuksia myds
muodollisille kelpoisuusvaatimuksille. Kielilain perusteella méardytyy alueiden kielellinen
jaotus eli kunta voi olla joko yksi- tai kaksikielinen. Kielilaki méérda siis yhtééltd hallinnon
asiakkaan oikeuksista ja toisaalta niiden hallinnolle asettamista vaatimuksista. Viranomais-
ten henkildston kielitaitoa séételee laki julkisyhteisdjen henkildstoltd vaadittavasta kielitai-
dosta. Kielitaitovaatimuksia koskevia kelpoisuusvaatimuksia valtion viranomaisen henki-

16stolle voidaan asettaa vain lailla tai lain nojalla valtioneuvoston tai ministerion asetuk-

sella.!00

Eduskunnan oikeusasiamiehen péatoksissda 3907/4/10 ja 4059/4/10 viitataan apulaisoi-
keusasiamiehen vuonna 2009 antamaan tullin virkojen kelpoisuusehtoja koskevaan kante-
luun. Kantelun pédatoksessa todettiin, ettd niissé tullilaitoksen viroissa, joissa kiytetddn muun
muassa merkittavaa julkista valtaa, tulisi sddnnostasolla asettaa tarpeelliset erityiset kelpoi-
suusvaatimukset. Pddtoksen johdosta pyydettiin valtiovarainministeriotd ilmoittamaan, mi-
hin toimenpiteisiin kyseinen pdétds antoi aihetta. Tarpeelliset sdédddsmuutokset tehtiinkin

vuosien 2010 — 2011 vilisend aikana. Asetukseen sisillytettiin voimaanpanosdannos, jonka

% Valtiovarainministeri6é 2019 s. 6.

95 Puronurmi 2009 s. 69.

% Kulla 2006 s. 1165.

97 Valtiovarainministerién vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 — HE 77/2017 s. 9.
%8 Rytkold 1978 s. 13.

% Rytkold 1978 s. 23, ks. samoin Laine — Aijild 2013 s. 26.

100 Hysa 2014 s. 300-301.
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mukaan tullilaitoksen virkamies kuitenkin sdilyttdd kelpoisuutensa toimia siind virassa, jo-
hon hén oli nimitettynd asetuksen voimaan tullessa. Apulaisoikeusasiamies totesi siten vi-
ranhakuilmoituksen olleen lainmukainen, silld ennen asetuksen muutoksen voimaantuloa

kyseisiin tullilaitoksen virkoihin ei ollut erityisié kelpoisuusehtoja.'*!

Valtiovarainministerion ohjeen mukaan pdtevyysarvioinnissa ja ansiovertailussa voidaan
nojata vain sellaisiin seikkoihin, jotka on mainittu hakuilmoituksessa.'”®> Hakuilmoituksen
sisdlto onkin varsin keskeinen osa virantdyttomenettelyd. Nimitysharkinnassa voidaan ottaa
sdddettyjen kelpoisuusvaatimusten lisdksi huomioon vain ilmoituksessa mainittuja liséval-
miuksia ja — ominaisuuksia.'® Virkatehtivien menestyksellinen hoitaminen voi edellytti
sdddettyjen kelpoisuusvaatimusten, esimerkiksi koulutuksen tai tutkinnon, liséksi muita li-
sdvalmiuksia tai henkilokohtaisia ominaisuuksia. Kyseiset valmiudet tai ominaisuudet, esi-
merkiksi yhteistyokyky tai tehtdvien hoidossa tarvittava kielitaito, mainitaan viran hakuil-
moituksessa ja niiden tdyttyminen otetaan huomioon nimitysharkintaa tehtéessi.'* Edus-
kunnan oikeusasiamiehen mukaan hakuilmoituksessa tulisikin nimitysharkinnan tasapuoli-
sen ja hakijoiden yhdenvertaisen kohtelun vuoksi yksildidd ne seikat, joihin nimitysharkin-
nassa tullaan edes osana kokonaisharkintaa kiinnittimééin huomiota.!® Hakuilmoituksen tu-
lisi yksinkertaisesti vastata sisélloltdén todellisuudessa virkamieheltd edellytettyjd valmiuk-
sia ja ominaisuuksia. Tosiasiassa hakuilmoituksessa ilmoitettuja lisdvalmiuksia ei kuiten-
kaan aina oteta huomioon lopullisessa virkavalinnassa. Ratkaisun OKV/1055/1/2014 mu-
kaan nimitysmuistiossa oli arvioitu virkaan valitun henkilokohtaisia ominaisuuksia, vaikka
niitd ei ollut alun perin mainittu viran hakuilmoituksessa tehtivin menestyksellistd hoita-
mista edesauttavina ominaisuuksina. Jo hakuilmoitusta valmisteltaessa tulisikin kiinnittda
huomiota keskeisiin viranhakijoilta toivottuihin ominaisuuksiin. Mikali hakijoiden tiettyja
henkilokohtaisia ominaisuuksia tai haastatteluissa ilmenevid seikkoja tahdotaan painottaa,
tulisi niistd toisaalta kertoa avoimesti nimitysmuistossa'%. Tapauksessa OKV/1269/1/2015
apulaisoikeuskansleri piti virheellisend menettelyna sité, ettei virantdyttomuistiossa ollut pe-
rusteltu, miksi lisdvalmiutena hakuilmoituksessa ilmoitettua korkeakoulututkintoa ei lopulta

ollut otettukaan virkavalinnassa huomioon hakijan ansiona. Hakuilmoituksen muotoiluun

101 21.11.2011 EOAK/3907/4/10 ja EOAK/4059/4/10 s. 2-3.
102 yaltiovarainministerid 2019 s. 12.

103 Valtiovarainministerid 2019 s. 13.

104 yaltiovarainministerid 2019 s. 4.

10531.10.2016 EOAK/4837/4/15 s. 3.

106 EOAK/1975/4/05.
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olisi tullut alun perin kiinnittdd tarkempaa huomiota jo virantdyttomenettelyn alkuvai-
heessa.!”” Hakuilmoitusten ja nimityspditdsten vastaavuus lisédd nimityspaitoksiin kohdis-
tuvaa luottamusta ja parantaa osaltaan hakijoiden oikeusturvan tasoa. Paitoksenteko on ta-

méan myotd ldpindkyvampid ja ennakoitavampaa.

Apulaisoikeuskanslerin sijainen on ratkaisussaan OKV/1148/1/2015 korostanut, ettd ansio-
vertailu on suoritettava hakukuulutuksessa ilmenevin perustein ja vertailun on oltava tasa-

puolista, yhdenmukaista ja aidosti vertailevaa'®®

. Usein muistioissa on myos keskitytty pe-
rustelemaan valitun henkilon sopivuutta sen sijaan, ettd ansiovertailuun mukaan otettujen
kérkihakijoiden vililld tehtiisiin aitoa vertailua.'” Kéytinndn ongelmia esiintyy erityisesti
tapauksissa, joissa hakuilmoitus ei lopulta vastaa nimitysharkinnan painotuksia. Esimerkiksi
ratkaisussa OKV/2142/1/2013 oikeuskansleri katsoi, ettd tehtdvad koskeneessa hakuilmoi-
tuksessa ei ollut asianmukaisesti ilmoitettu palvelussuhteen oikeudellista luonnetta sekd suo-
men ja ruotsin kielen taitoa koskevia kelpoisuusvaatimuksia. Lisdksi nimitysmuistiossa oli
selostettu vain haastatteluun kutsuttujen hakijoiden ansioita.!'® Virantiyttéd koskevassa oh-
jeessa toisaalta korostetaan, ettd mikéli sdddettyjd kelpoisuusvaatimuksia ei ole, tulee oikean
asiaintilan myds ilmetd hakuilmoituksesta.'!! Eduskunnan oikeusasiamichen ratkaisussa
EOAK/818/2018 todettiin, ettd virkaan valittavalta henkil6lta toivotut lisivalmiudet ja hen-
kilokohtaiset ominaisuudet tulisi mainita jo hakuilmoituksessa. Sdddettyjen kelpoisuusvaa-
timusten vihentimisen myd6td ndiden painoarvo on kasvanut. Mikéli virkaan ei ole lailla tai
asetuksella sdddettyjd kelpoisuusvaatimuksia, tulee hakuilmoitus my0s kirjoittaa siithen
muotoon. Muita toivottuja edellytyksid tarkoitettaessa hakuilmoitukseen voidaan kirjoittaa

esimerkiksi, ettii parhaat edellytykset tehtdiviin hoitamiseen antaa tietyt ominaisuudet.''?

Puronurmen mukaan kelpoisuusvaatimukset ovat niiden tulkinnanvaraisuudesta huolimatta
sitovia. Kuitenkin valtionhallinnossa noudatettavan kdytdnnon mukaan méérdaikaiseen vir-
kasuhteeseen voidaan nimittdd epépétevikin hakija, mikili kelpoisuusehdot tayttdvid hen-
kilod ei ole saatavissa.'!® Tarvittaessa virka tai virkasuhde voidaan ilmoittaa uudelleen haet-
tavaksi tai vaihtoehtoisesti jatkaa hakuaikaa, mikili kelpoisuusvaatimukset tayttavia haki-

joita ei ole tullut riittdvasti. Aiemmat hakijat otetaan tillaisessa tilanteessa huomioon ilman

10713.09.2016 OKV/1269/1/2015.

108.8.6.2016 OKV/1148/1/2015, ks. samoin 31.10.2016 EOAK/4837/4/15.
10917.03.2015 OKV/1512/1/2013.

11025 6.2015 OKV/2142/1/2013.

11 Valtiovarainministeridé 2019 s. 5.

112542018 EOAK/818/2018 s. 3-4.

113 Pyronurmi 2009 s. 349.
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uutta hakemusta.!'* Rytkéldn mukaan yleisend sdfintdni on ollut, ettei virkaa voida julistaa
uudelleen haettavaksi, mikéli hakuajan aikana on ilmaantunut virkaan pitevid hakijoita.
Muuten julkinen hakumenettely menettdisi suurelta osin merkityksensd. Toisaalta yleisen

edun niin vaatiessa, tulee kyseisesti sdinndsti voida poiketakin.!!>

2.5. Hallintolain oikeusperiaatteet virantdytossa

Hallintolain 6 §:n hyvén hallinnon oikeusperiaatteiden tulee ohjata viranomaisten harkinta-
valtaa my0s virantdytossd. Néitd oikeusperiaatteita ovat yhdenvertaisuus-, tarkoitussidon-
naisuus-, objektiviteetti-, suhteellisuus- ja luottamuksensuojaperiaate. Hallinnossa asioivia
on yhdenvertaisuusperiaatteen mukaisesti kohdeltava tasapuolisesti ja toisaalta viranomai-
sen on tarkoitussidonnaisuusperiaatteen mukaisesti kdytettdva toimivaltaansa yksinomaan
lain mukaan hyviksyttaviin tarkoituksiin. Viranomainen ei siis saa ryhtyd edistimddn muita
tarkoitusperid kuin niitd, jotka kuuluvat sen tehtidvépiiriin ja sisdltyvit tapaukseen sovellet-
tavan lain tavoitteisiin. Euroopan unionin perusoikeuskirjan 41 artikla perustaa vastaavalla
tavalla jokaiselle oikeuden hyvain hallintoon. Sddnnds kuitenkin kohdistuu suoranaisesti ai-
noastaan unionin toimielimiin seka laitoksiin. Kdytannossi sdédnnoksessd mainituilla hyvan
hallinnon vaatimuksilla on kuitenkin myds kansallisia hallintomenettelyjd yhtendistava vai-

kutus.!'®

Niemivuon mukaan klassinen tarkoitussidonnaisuusperiaatteen soveltamiseen liittyva esi-
merkki koskee virkanimityksid ja virkojen lakkauttamista. Virkaan on nimitettdvd pdtevin,
virkaa ei saa myéskddn lakkauttaa sen vuoksi, ettd pddstdisiin eroon hankalasta virkamie-
hesti."!” Esimerkki hallinnon tarkoitussidonnaisuusperiaatteen vastaisesta virantiytostd on
apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu EOAK/3067/4/08, jossa oli kyse kantelijan valitsematta
jaamisestd aliupseerin virkaan. Virkaa hakenut kantelija oli ainut kelpoisuusehdot tayttanyt
hakija, mutta puolustusvoimat oli jéttdnyt nimittdmittd hinet kyseiseen virkaan. Taustalla
oli silloisen palveluspaikan lausunto, jonka mukaan nimityksen myoétd palveluspaikkaan
olisi syntynyt osaamisvaje. Apulaisoikeusasiamies piti palveluspaikan ndkemystd ymmér-

rettdvind ja omien tyontekijoiden osaamisen arvostuksen julkituomista hyvdn ja kannusta-

114 Valtiovarainministeridé 2019 s. 7.

115 Rytkold 1978 s. 11.

16 Maenpad 2017 s. 98.

117 Niemivuo — Keravuori — Kuusikko 2010 s. 123—127.
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van henkilostopolitiikan mukaisena. Liséksi apulaisoikeusasiamiehen mukaan itse virka-
nimitysratkaisuun siséltyy aina harkintavallan kdytt6d ja mikili viranomainen on pysynyt
harkintavaltansa rajoissa, ei oikeusasiamiehelldkéédn ole mahdollisuuksia siithen puuttua. Vi-
ranomaisella onkin mahdollisuudet harkita, millaisia ominaisuuksia hakijoiden kesken pai-
notetaan. Kuitenkin ndiden perusteiden tulee olla jélkikdteen objektiivisesti arvioituina hy-
viksyttidvid. Viranomaisen ratkaisut tulee tehdé laillisten ja hyvaksyttavien tarkoitusperien
toteuttamiseksi, eivatkd virkanimityspéaatokset ole tiltd osin poikkeus. Vaikutusta ei saa olla
sellaisilla seikoilla, joita lainséétéjd ei ole hyviaksynyt. Puolustusvoimat oli perustellut kan-
telijan nimittdmatta jéttdmistd ja uuden julkisen haun jérjestamistd puolustusvoimien koko-
naisedun tavoittelulla. Virkanimityksen perimmainen tarkoitus on kuitenkin saada mahdol-
lisimman kyvykis henkil6 hoitamaan virkaa. Puolustusvoimien kokonaisetua ei voitu pitdd
tapauksessa niin painavana argumenttina, ettd virkanimityksen tarkoitus olisi voitu sivuut-

taa.!®

Viranhakuilmoituksen siséltd vaikuttaa keskeisesti sithen, mitd seikkoja hakija tuo hake-
muksessaan esille. Tdémén vuoksi viranhakuilmoituksella on yhteys my6s hyvin hallinnon
siséltimén menettelyllisen neuvontavelvoitteen tiayttimiseen. Apulaisoikeusasiamiehen si-
jainen korosti ratkaisussa EOAK/818/2018, ettd niin ikéén hyvain hallintoon kuuluva Ayvdn
kielenkdyton vaatimus edellyttdd viranhakuilmoitukselta selkeyttd ja ymmaérrettavyytti. Ha-
kijoiden on voitava muodostaa selked kisitys viranhaun edellytyksistd. Luottamuksensuojan
periaatteen mukaisesti hakijoiden on lisdksi voitava luottaa sithen, ettd viranhakuilmoitus on
muotoiltu oikeudellisesti kestdvdlld tavalla. Apulaisoikeusasiamiehen sijaisen mukaan ei ole
poissuljettua mainita ilmoituksessa tietty tutkinto tai kielitaito. Se voi olla jopa tarkoituksen-
mukaista, jotta voidaan ohjata potentiaalisia viranhakijoita hakemaan tehtidvai. Hakuilmoi-
tuksesta tulee kuitenkin kédyda selkedsti ilmi, ettei kyse ole sdddetyistd kelpoisuusvaatimuk-
sista. Muussa tapauksessa on vaarana, ettd harhaanjohtavalla ilmoituksella tosiasiallisesti
perusteetta rajataan potentiaalisten hakijoiden piirid. Viranhakuilmoitusta ei voitu koko-

naisuutena arvioituna pitéi lainvastaisena huolimatta siihen kohdistetusta kritiikista.!"

11824.3.2009 EOAK/3067/4/08.
119542018 EOAK/818/2018 s. 4-5.
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3. Viranhakijan oikeusturva
3.1.  Oikeusturva ja oikeussuoja

Suomessa toteutettiin perusoikeuskokonaisuudistus vuonna 1995. Oikeusturvan perusteita
vahvistettiin silloin entisestddn ottamalla perustuslakiin sddnnokset oikeudenmukaisesta oi-
keudenkédynnistd ja hyvin hallinnon perusteista. Uudistuksen jélkeen perusoikeusjirjestel-
mamme vastaa paremmin kansainvilisid ihmisoikeusvelvoitteita ja menee osin jopa pidem-
malle, miké korostaa oikeuskulttuurimme erityispiirteitd. Vuonna 1995 uudistettu perusoi-
keussddnnostod siirrettiin sellaisenaan perustuslakiin (11.6.1999/731), joka tuli voimaan
vuonna 2000.!2° Oikeusturvaan sisiltyy seki ennakollisia etti jilkikiteisii elementteji. En-
nakolliset elementit liittyvit erityisesti viranomaiseen kohdistuviin velvollisuuksiin ja jélki-
kéteiset késittivit erityisesti tuomioistuinkésittelyn. Oikeusturvalla tarkoitetaan sen laajassa

merkityksessi samaa kuin oikeussuojalla'?!

. Oikeussuojasta on Vehkaméen mukaan laajassa
mielessd kysymys aina, kun puhutaan yhtddltd kansalaisten ja toisaalta julkisen hallinnon
vdlisistd suhteista. Hallintojuridisessa mielessd oikeussuojalla tarkoitetaan sité, ettd hallin-
toviranomaisen pddtokset eivit saa olla mielivaltaisia, vaan niiden tulee olla lain- ja tarkoi-

tuksenmukaisia. Virheellisetkin paitokset pysyvat kuitenkin voimassa, mikéli jalkikéteen ei

paadyti kdyttimiin jotain oikeussuojakeinoa.'??

Virkamieslainsdddédnnon oikeusturvakeinojen vdlitén tarkoitus on virkamiesten oikeuksien
suojaaminen. Virkatoiminnalla vaikutetaan olennaisesti kuitenkin myos kansalaisten ase-
maan. Tamén vuoksi Bruunin, Tuorin ja Mienpdin mukaan lainmukainen menettely virka-
mieslain soveltamisessa vahvistaa my0s hallintokoneiston ulkopuolisten oikeusturvaa. Li-
siksi silld on merkitystd hallinnon puolueettomuuden ja julkisen luotettavuuden kannalta.'?
Toisaalta oikeusturvaa arvioitaessa tulee ottaa huomioon myods nimitetyn virkamiehen oi-
keusturvan tarve. Nimityspddtoksen pysyvyys on merkittdvd osa nimitetyn henkilon oikeus-
turvaa.'** Viranhakijan oltua vuoden 2013 uudistuksen jilkeen tyytyméton tehtyyn nimitys-
paitokseen, hanelle jii kaytettidviksi nelja eri oikeussuojakeinoa: yliméirdiset muutoksen-

hakukeinot, erityisesti nimityspaatoksen purku, kantelu ylimmille laillisuudenvalvojille eli

120 Valtion tyomarkkinalaitos 38/2009 s. 25, viittaus Hallberg 1999 s. 34-55.
121 Tieteen termipankki (18.7.2020).

122 Vehkamiki et al. 2008 s. 93.

123 Bruun — Méenpii — Tuori 1995 s. 281.

124 HE 77/2017 vp s. 11.
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valtioneuvoston oikeuskanslerille tai eduskunnan oikeusasiamiehelle, tasa-arvolain tai yh-
denvertaisuuslain mukainen kanne yleisessd tuomioistuimessa sekid kanteen nostaminen
yleisessd tuomioistuimessa rikoslain 47 luvun 3 §:n mukaisesta tyosyrjinnéstd. Tasa-arvo-
valtuutettu ja vihemmistovaltuutettu, nyttemmin yhdenvertaisuusvaltuutettu, valvovat li-
sdksi tasa-arvolain ja yhdenvertaisuuslain noudattamista. Kyseisiltd viranomaisilta on mah-
dollista pyytdd kannanottoa yksittdistapauksessa, mutta ne eivdt voi mddrdtd seuraamuksia
ndiden lakien rikkomisesta. TyOsyrjinndn osalta puolestaan edellytetdin rikosilmoituksen
tekemisti poliisille.'>> Oikeusturvan yhteni takeena voidaan osaltaan nihdi esimerkiksi oi-
keuskanslerin etukéteisvalvonta tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yleisistunnon te-

kemien nimitysten osalta, miti kisittelen tarkemmin jaksossa 3.5.1%

3.2.  Oikeusturvasdintely Suomen perustuslaissa

Perustuslain 21 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asi-
anmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa
tai muussa viranomaisessa seké oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paa-
t0s tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkéyttdelimen késiteltédviksi. Pykdldn 2 mo-
mentin mukaan késittelyn julkisuus sekd oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu pdétds ja
hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hallinnon
takeet turvataan lailla. Kyseiseen perustuslain sddnnokseen sisiltyy toimeksianto sdatad hy-
vastd hallinnosta tarkemmin lailla. Hallintolain tarkoituksena on toteuttaa kdytdnndssa tati
perustuslaillista toimeksiantoa.'”” Hyvin hallinnon sisill5lle ei kuitenkaan ole yksiselitteisti
madritelmad, eikd valituskiellon sdilyttdmistd tiettyihin virkanimityksiin pidetty tekijéna,

joka vaarantaisi hyvin hallinnon toteutumisen'?®,

Perustuslain 21 §:n 1 momentin tarkoituksena on turvata Euroopan ihmisoikeussopimuksen
6 artiklan 1 kappaleen ja KP-sopimuksen eli kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskevan kan-
sainvillisen yleissopimuksen 14 artiklan edellyttimi oikeus oikeudenkiyntiin'*. Oikeuksien

ajatellaan yleensi tarkoittavan ns. odotusoikeuksia (engl. claim-rights) eli oikeuksia odottaa

125 Laine — Aijild 2013 s. 100.

126 altiovarainministerioé 41/2016 s. 26.

127 Tieteen termipankki 20.5.2020.

128 Valtiovarainministeridn vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 — HE 77/2017 s. 16.
129 HE 309/1993 vp, s. 73.
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joltakulta tietyntyyppisti kiytosti.!*® Kiytinndssi viranhakijalla ei tillaista odotusoikeutta
ole suhteessa viranomaiseen, silld kellddn ei ole oikeutta tulla nimitetyksi hakemaansa vir-
kaan. P4étos viran tdyttimisesta tai tdyttimatta jattdmisestd jad viranomaiselle. Perustuslain
21 §:n mukaan jokaisen on voitava hakea muutosta oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koske-
vaan padtokseen. Lisdksi oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin edellytykset on turvattava.
Lahtokohtaisesti nimityspaitoksiin kohdistuva valitusoikeus voitaisiin lukea téllaiseksi oi-
keudeksi. Perinteisesti virkanimityksen ei kuitenkaan katsota olevan oikeus silld tavalla, ettd
henkilolld olisi oikeus tulla nimitetyksi hakemaansa virkaan.'®' Virkaan nimittimisti ei ole
esimerkiksi perustuslakivaliokunnan kéytdnnossa pidetty subjektiivisena oikeutena. Kuiten-
kin subjektiivista oikeutta harkinnanvaraisempienkin oikeuksien myéntimisedellytykset voi-
vat muodostaa riittivin tismdllisen perustan oikeutena pidettévin suhteen synnylle.'** Hal-
lituksen esityksen mukaan nimityspdétdsten asema ei siten ollut aivan selvé, silld toisaalta
edelli esiteltyd subjektiivista oikeutta tulla valituksi virkaan ei ole, mutta toisaalta hallin-
nossa on lihtdkohtana mahdollisuus hakea muutosta lakiin perustuvasta ratkaisusta.'>* Pe-
rustuslakivaliokunta korosti lausunnossaan, ettei mikd tahansa yksilon kannalta myonteinen
viranomaistoimi ole yksilon oikeutta koskeva pddtos perustuslain mielessd. Perustuslain
kannalta onkin edellytyksend, ettd lainsdddanndssa on riittdvdn tismdllinen perusta oikeu-
tena pidettiviin suhteen syntymiselle yksilon ja julkisen vallan vilille.* Selkeimpini tillai-
sena perusteena perustuslakivaliokunta piti subjektiivista oikeutta, jolloin viranomaisen on
myonnettdvd tai toteutettava oikeus lainsddddnnossd ilmenevien edellytysten tdyttyessd.
My®és jossain médrin subjektiivista oikeutta harkinnanvaraisempienkin oikeuksien ja etuuk-
sien voitiin kuitenkin katsoa tiyttdvéan perustuslain 21 §:ssé tarkoitetun oikeuden syntymi-
seen vaadittavan kriteerin oikeuden tai etuuden myontdmisperusteen riittdvdstd tasmdllisyy-

destd.'

Perustuslakivaliokunta ei ollut lausuntokdytdnnossdin katsonut virkanimityspaitosten laajaa
valituskieltoa perustuslain vastaiseksi'*®. Toisaalta kiiytinnon ristiriitatilanteessa tuomiois-
tuimen on perustuslain 106 §:n mukaan annettava etusija perustuslain sdénndkselle, jos tuo-

mioistuimen késiteltivani olevassa asiassa lain sdannoksen soveltaminen olisi ilmeisessa

130 Kurki 2018 s. 474.

131 Valtiovarainministerid 41/2016 s. 31.

132 Oikeusministerié 27.9.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp PeV 28.09.2017 s. 2.

33 HE 77/2017 vp s. 14.

134 PeVL 51/2010 vp — HE 181/2010 s. 2 ks. samoin esim. PeVL 16/2000 vp — HE 15/2000 s. 4.
135 PeVL 16/2000 vp — HE 15/2000 s. 4.

136 HaVM 8/2018 — HE 77/2017 vp s. 3.
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ristiriidassa perustuslain kanssa. Korkein hallinto-oikeus katsoi kuitenkin virkanimitysti
koskevassa ratkaisussaan KHO 2011:39, ettei virkanimityspdétoksid koskeva valituskielto
ollut ilmeisessé ristiriidassa perustuslain kanssa, eiké se ollut myoskadin Euroopan ihmisoi-
keussopimuksen 6 artiklan 1 kappaleen vastainen. Valitus jatettiin hallintolainkéyttélain 51

137 Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan valtionsisai-

§:n 2 momentin nojalla tutkimatta
nen oikeus ei turvannut mahdollisuutta saattaa nimitystd koskeva asia tuomioistuimeen sdin-
nonmukaisen valituksen kautta ja valitusoikeuden puuttumiselle oli olemassa asetettujen
edellytysten mukaiset oikeuttamisperusteet.'*® KHO:n mukaan tapauksessa 2011:39 perus-
tuslain 21 §:44 oli tulkittava ottaen huomioon ihmisoikeussopimuksen 6 artiklaa koskeva
oikeuskaytantd. Lisdksi KHO korosti, ettd perusoikeusuudistuksen yhtend lahtokohtana oli,
ettd perusoikeussddnnokset saavat tulkinnallista tukea Euroopan ihmisoikeussopimuksen
vastaavista médrayksistd. Husan mukaan ihmisoikeusulottuvuus johti pelkistetysti kysy-
mykseen siitd, koskeeko virkanimitystd koskeva péitos 6 artiklan soveltamisalaan kuuluvaa
oikeutta. Mikéli koski, oli samalla kysymys perustuslain 21 §:n soveltamisalasta. Mikéli
pditos ei kuulunut 6 artiklan soveltamisalaan, ei siitd vilttdmittd seurannut asian jddminen
soveltamisalaltaan erdisséd suhteissa laajemman perustuslain 21 §:n ulkopuolelle.'*® Tuo-
reessa KHO:n ratkaisussa 2020:87 puolestaan kisiteltiin puolustusvoimien tehtdvain maa-
radmistd. Henkil6 oli maarétty palvelun asianmukaista jérjestamistd varten siirtymédan sivii-
livirassaan toiseen vaativuusluokaltaan seké palkkaukseltaan alempaan tehtdvaan. Hallinto-
oikeus jitti valituksen tutkimatta, koska tehtdvdin madrdadmiseen ei saanut hakea muutosta
valittamalla. Padtoksessdin korkein hallinto-oikeus puolestaan totesi, ettd valituskiellon so-
veltaminen johtaisi tapauksessa siihen, ettei henkil6lld olisi kdytettdvissddn oikeussuojakei-
noa, vaikka alempaan tehtdvédn siirtdmistd koskeva pddtds vaikutti heikentdvésti hinen
etuihinsa ja oikeuksiinsa. Tulkinnallisesti epdselvéssd tilanteessa valituskieltosddnnoksen
alaa oli KHO:n mukaan tulkittava suppeasti eli perusoikeusmyonteisesti. KHO kumosi hal-

linto-oikeuden péitdksen ja palautti asian sille uudelleen kisiteltéviksi.!*

Valitusoikeuden yhdeksi rajoituksen perusteluksi esitettiin hallituksen esityksessd sité seik-

kaa, ettel nimityspaatokseen olisi ehdottomasti liitettdvé valitusoikeutta, koska kyseessé ei

137 Hallintolainkdyttolaki (26.7.1996/586) tuli kumotuksi lailla oikeudenkiynnisté hallintoasioissa
(5.7.2019/808), hallintotuomioistuimen mahdollisuudesta jéttdd valitus tutkimatta sdddetédén nykyééin lain oi-
keudenkdynnisté hallintoasioissa 81 §:n 2 momentissa.

13813.4.2011/1025 KHO 2011:39.

139 Husa 2011 s. 792.

140 KHO 2020:87.
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ole subjektiivinen oikeus.'*! Perustuslakivaliokunnan lausunnon mukaan oli kuitenkin sel-
vaa, ettd valituskiellon kumoaminen toteuttaisi paremmin perustuslain 21 §:n oikeusturva-
perusoikeuden periaatteita.'** Koskisen mukaan perustuslain 21 §:n periaatteellisella oikeu-
della on ollut etenkin valtionhallinnon virkamiesasioissa huomattava oikeussuojaa kehittivd
merkitys, koska lainsddddntod on muokattu entistd kattavamman muutoksenhakumahdolli-

143 Mienpad arvioi jo vuonna 2007, ettd valtion virkamiehen nimityspdid-

suuden suuntaan
tostd koskevaa valituskieltoa voi olla vaikea sovittaa yhteen perustuslain 21 §:n 1 momen-
tissa turvatun oikeusturvan vaatimusten kanssa. Valituskielto olisi tuolloin voinut Méaenpédéan
mukaan olla erityisesti ristiriidassa perustuslain kanssa, mikili padtoksenteko olisi ollut yh-
denvertaisuusperiaatteen tai yleisten nimitysperusteiden vastaista. Myos EU-oikeudellinen
oikeusturvan tehokkuuden periaate olisi tuolloin voinut edellyttdd hinen mukaan nimitys-
padtostd koskevan valituksen tutkimista. Madenpaan mukaan Euroopan ihmisoikeussopimuk-

sen 6 artiklan 1 kohta ei kuitenkaan valttaiméttd taannut oikeutta valittaa nimityspadtok-

sestd. !4

3.3.  Oikeusturva Euroopan ihmisoikeussopimuksessa

Perustuslain 21 §:n ohella my&s Euroopan ihmisoikeussopimuksen (EIS) 6 artikla takaa jo-
kaiselle oikeuden kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkdyn-
tiin, kun paétetddn hinen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan. Lainvalmisteluaineiston mu-
kaan EIS 6 artiklan ei voitu katsoa ehdottomasti edellyttivan muutoksenhakuoikeuden sia-
tdmistd.!* Perustuslakivaliokunnan mukaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan
soveltamisala virkamiehid koskevissa asioissa on ollut rajattu, mutta se on véhitellen laajen-
tunut.'*® Vanhastaan kyseisti artiklaa on katsottu voitavan soveltaa virkamiesten osalta esi-
merkiksi palkkasaamisiin, eldkeasioihin ja sosiaaliturva-asioihin. Sen sijaan erityisesti vir-
kaan nimittdminen, virkauralla eteneminen ja virasta erottaminen ovat jddneet soveltamis-
alan ulkopuolelle lihinnd niihin liittyvin lojaliteettivaatimuksen, painavan julkisen intressin

ja hallinnollisen harkintavallan vuoksi.'*” Perustuslain 21 §:n 1 momenttiin ei kuitenkaan

4L HE 77/2017 vp s. 16.

142 peVL 42/2017 vp —HE 77/2017 s. 4.

143 K oskinen — Kulla 2019 s. 499.

144 Mienpid 2007 s. 169.

145 HE 77/2017 vp s. 15.

146 PeVL 51/2010 vp — HE 181/2010 vp s. 2.
147 K oskinen — Kulla 2019 s. 518.
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perustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaan sisdlly 6 artiklan mukaista rajausta sddnnonmu-
kaiseen muutoksenhakukeinoon, kun kysymys on pykdldssd tarkoitetuista oikeuksista ja vel-
vollisuuksista.'*® Tapauksessa KHO 2011:39 korkein hallinto-oikeus viittasi tapaukseen Es-
kelinen ym. v. Suomi, jossa EIT hyvéksyi, ettei 6 artikla valttamattd sovellu kaikkiin virka-
miesoikeudellisiin riitaisuuksiin. Valtiolla voi olla hyviksyttiva intressi rajoittaa paédsya tuo-
mioistuimeen tiettyjen henkilokategorioiden osalta. Valtioiden tehtdvand onkin osoittaa sel-
laiset julkisia palvelussuhteita koskevat alueet, missd yksilon etujen on véistyttdva valtion
suvereniteetin tieltd. Tapauksessa Eskelinen ja muut v. Suomi pyrittiin maarittelemiin ai-
kaisemman epatyydyttyvéksi katsotun oikeuskdytdnnon, muun muassa Pellegrin v. Ranska,
tilalle yleispatevét kriteerit sen ratkaisemiseksi, milloin virkamiesoikeudellinen riitaisuus
kuuluu 6 artiklan soveltamisalaan. Kyseisenlaisen riitaisuuden jddminen 6 artiklan sovelta-
misalan ulkopuolelle riippuu kahden edellytyksen tdyttymisestd. Kansallisen oikeuden tulee
ensinndkin evitd mahdollisuus saattaa asia vireille kansallisessa tuomioistuimessa. Toiseksi,

rajoituksen tulee olla oikeutetussa suhteessa huomion tai riidan laatuun.!'*’

Perustuslakivaliokunnan mukaan muutoksenhakuoikeutta puolsi se, ettd nimityspdcdtokselld
on suuri merkitys viranhakijan oikeudellisen aseman kannalta."® Oikeuskansleri katsoi vuo-
sikertomuksessaan 2012, ettd vaikka PL 21 §:sté ja EIS 6 artiklasta ei seuraakaan ehdotonta
vaatimusta saattaa nimityspaatokset valitusoikeuden piiriin, voitaisiin sitd kuitenkin perus-
tella perustuslain 21 §:n tausta-arvojen optimoinnilla. Euroopan ihmisoikeustuomioistui-
men ratkaisukdytinndén ihmisoikeusminimin etsimisen sijaan tuli etsid perusoikeusopti-
mia."! Kansainvilisilld sopimuksilla onkin haluttu taata tietty oikeuksien toteuttamisen vé-
himmadistaso, mutta kuitenkaan ei ole estettd toteuttaa kansallisesti yksilon oikeuksia vahim-
madistasoa korkeammin. Oikeuskansleri arvioi tuolloin my®ds, ettd ehkd spekulaatiotkin vir-
kanimitysten poliittisuudesta vihenisivdt, kun nimityspddtos olisi mahdollista saattaa tuo-
mioistuinkontrolliin.'> Asiantuntijalausunnoissa toistettiin hallituksen esityksessi korostet-
tua ndkemysté subjektiivisen oikeuden puuttumisesta virkanimitysten kohdalla. Eduskunnan
virkamiesyhdistys ja ammattiosasto nostivat kuitenkin esille, ettd vaikka yhdelldkdan viran-

hakijalla ei ole subjektiivista oikeutta tulla nimitetyksi hakemaansa virkaan, jokaisella haki-

148 peVL 51/2010 vp — HE 181/2010 vp s. 3.

149 KHO 2011:39.

130 PeVL 51/2010 vp — HE 181/2010 vp s. 3, ks. samoin PeVL 42/2017 vp — HE 77/2017 s. 4.
SUHE 77/2017 vp s. 37.

152 Oikeuskanslerinvirasto 2013 s. 17.
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jalla on subjektiivinen oikeus tulla kohdelluksi asianmukaisesti, tasapuolisesti ja syrjimdit-
tomdisti hakuprosessissa.'> Hyvin hallinnon perusoikeudesta ja hallinto-oikeuden yleisisti
periaatteista on siis johdettavissa oikeus siithen, ettei viranhakijaa syrjité tai kilpahakijaa suo-
sita virantdytossa kielletyilld tai muuten epdasiallisilla perusteilla ja ettd nimitysmenettely ja
nimitysharkinta toteutetaan lakia noudattaen'>*. Tdmin oikeuden turvaaminen edellyttikin

tuomioistuinvalvonnan mahdollisuuden'>>.

3.4. Tasa-arvolain ja yhdenvertaisuuslain oikeussuojakeinot

Aiemmin viranhakijoiden kdytettdavissd olleet oikeusturvakeinot ovat perustuneet tasa-arvo-
lain (609/1986) ja yhdenvertaisuuslain (1325/2014) mukaisiin yleisessd tuomioistuimessa
vaadittaviin hyvityksiin. Tasa-arvolain ja yhdenvertaisuuslain oikeussuojakeinojen perus-
teella hakijalla on mahdollisuus varsin huomattaviinkin taloudellisiin hyvityksiin, mikili vi-

ranhakija on tullut syrjityksi'*°. Olemassa olleita oikeussuojakeinoja pidettiin usean tahon

mukaan riittdvind eikd valitusoikeuden arvioitu lisidvin oikeusturvaa merkittéviisti.">’
Tasa-arvolain tavoitteena on lain 1 §:n mukaan estda sukupuoleen perustuva syrjinté ja edis-
tdd naisten ja miesten vélisti tasa-arvoa seké parantaa naisten asemaa erityisesti tydelamassa.
Tasa-arvolain 8 §:ssd sdddetdin syrjintdkiellosta silloin, kun hakijoina on eri sukupuolta ole-
via henkilditd. Sekd viliton ettd vélillinen syrjintd sukupuolen perusteella on kielletty lain 7
§:ssd. Se, joka on rikkonut syrjinnén kieltoa, on lain 11 §:n mukaan velvollinen maksamaan
loukatulle hyvitystd. Hyvitystd on 12 §:n mukaan vaadittava kérdjdoikeudessa kahden vuo-
den kuluessa syrjinnén kiellon rikkomisesta, mutta tydhdnottotilanteissa kanne on nostettava
vuoden kuluessa kiellon rikkomisesta. Tasa-arvolaissa sdédetyt hyvityksen euromairét tar-
kistetaan rahanarvon muutosta vastaavasti kolmivuosittain. Asetuksen mukaan hyvitys on

talld hetkelld vahintdén 3 620 euroa ja lainkohdassa tarkoitetussa tyohonottotilanteessa enin-

tadan 18 130 euroa.'*®

153 Eduskunnan virkamiesyhdistys ry ja eduskunnan ammattiosasto ry 16.11.2017 asiantuntijalausunto HE
77/2017 vp HaV 21.11.2017 s. 2.

154 K orkein hallinto-oikeus 5.12.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 7.12.2017 s. 2.

155 Mienpéd, Olli 22.11.2017 asiantuntijalausunto HaV 7.12.2017 s. 2.

156 Valtion tyomarkkinalaitos 38/2009 s. 21.

157 Valtiovarainministerid 41/2016 s. 32.

158 Valtioneuvoston asetus naisten ja miesten vilisestd tasa-arvosta annetussa laissa sdédettyjen hyvityksen
euromadrien tarkistamisesta 419/2018.
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Yhdenvertaisuuslaissa sdddetdén lisdksi valittoman ja vélillisen syrjinnin kielloista ja sisél-
16istd seka siitd, miké ei ole syrjintdd. Yhdenvertaisuuslain 8 §:n 1 momentin mukaan ketdan
el saa syrjid idn, alkuperin, kansalaisuuden, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen,
poliittisen toiminnan, ammattiyhdistystoiminnan, perhesuhteiden, terveydentilan, vammai-
suuden, seksuaalisen suuntautumisen tai muun henkiloon liittyvén syyn perusteella. Syrjinté
on kielletty riippumatta siitd, perustuuko se henkildad itseddn vai jotakuta toista koskevaan
tosiseikkaan tai oletukseen. Tétd yleistd syrjinnin kieltoa rikkonut on velvollinen maksa-
maan lain 23 §:n mukaan syrjinnén kohteeksi joutuneelle hyvitystd. Yhdenvertaisuuslain 24
§:n mukaan hyvityksen tulee olla oikeudenmukaisessa suhteessa teon vakavuuteen. Hyvi-
tystd on lain 26 §:n mukaan vaadittava kirdjdoikeudessa kahden vuoden kuluessa syrjivésta
menettelystd. Tyohonottotilanteessa vaatimus on kuitenkin esitettdvd vuoden kuluessa va-
lintapdatoksestd. Puronurmen mukaan yhdenvertaisuus ja syrjintdikiellot ilmentdvdt oikeus-
Jjéirjestyksen perustavanlaatuisia arvolihtokohtia'®. Hallituksen esityksessd korostettiin
toistuvasti, kuinka aiemmat oikeussuojakeinot loivat riittdvin oikeussuojan tason haki-
Jjoille.'®® Viranhakijan oikeusturvan toteutumisen kannalta ongelmallista on kuitenkin ollut
se, ettei pdcitostd ei ole voinut muutosta hakemalla takautuvasti muuttaa.'®' Virheellinenkin
nimityspaitos on siis jadnyt voimaan. Téssd suhteessa nimityspaétoksid koskeva valitusoi-
keus onkin tirked uudistus oikeusturvan toteutumisen kannalta. Oikeussuojan tosiasialliseen
saavutettavuuteen vaikuttaa valitusoikeuden ohella myos oikeudenkdyntikulut seka oikeus-
prosessien pitkd kesto, joita on Suomessa laajalti kritisoitu. Antilan ja Nousiaisen mukaan
Suomessa ongelma ei niinkdén ole korkeat oikeudenkdyntimaksut vaan ennemminkin kor-
keat asianajokulut ja riski vastapuolen oikeudenkdyntikulujen korvaamisesta. Kaikki syrjin-
nén uhrit eivit esimerkiksi kuulu ammattiliittoon, joka voisi tarjota syrjitylle maksutonta
oikeusapua. Kaikilla ei ole mydskddn oikeusturvavakuutusta, eivitkd kaikki ole tulojensa
puolesta oikeutettuja oikeusapuun.'®? Tissi suhteessa oikeussuojan voidaan katsoa parantu-
neen valitusoikeuden ulottamisessa hallintotuomioistuimiin, jossa kuluriski on pienempi.
Vastapuolena olevan julkisyhteison oikeudenkdyntikulut valittaja joutuu maksamaan vain
poikkeuksellisesti, ldhinnéd hallinto-oikeuden katsoessa valittajan suorastaan vaédrinkaytta-

neen oikeusturvakeinoja'®. Tillaista oikeusturvakeinojen viirinkiyttod olisi esimerkiksi

139 Puronurmi 2009 s. 39.

160 HE 77/2017 vp s. 16.

161 HE 77/2017 vp s. 27.

162 Antila — Nousiainen 2013 s. 9.

163 Oikeudenkiynti hallinto-oikeudessa 2020.
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perusteeton haitanteko, minké arvioitiin mahdollistuvan nimityspéaétoksié koskevan valitus-

oikeuden avaamisen myoti'4,

3.5. Ylimmait laillisuusvalvojat ja ylimdardiset muutoksenhakukeinot

Edelld mainittujen oikeussuojakeinojen lisdksi viranhakijoilla on ollut ja on yhd mahdolli-
suus saattaa viranomaisen toiminta ylimpien laillisuusvalvojien tutkittavaksi tekemalld kan-
telu tai turvautua ylimédrdisiin muutoksenhakukeinoihin.'®> Ylimpii laillisuusvalvojia on
Suomessa valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies. Eduskunnan oi-
keusasiamiehen tehtdvistd ja toiminnasta sdddetddn laissa eduskunnan oikeusasiamiehesti
(197/2002) ja valtioneuvoston oikeuskanslerin tehtdvistd ja toiminnasta puolestaan laissa
valtioneuvoston oikeuskanslerista (193/2000). Esimerkiksi hyvidn hallinnon toteutumisen
valvonta on yksi keskeisimmistd eduskunnan oikeusasiamiehen harjoittaman perusoikeuk-
sien turvaamiseen tdhtddvin laillisuusvalvonnan alueista. Laillisuusvalvonnassa esiin tuo-
duilla kannanotoilla onkin suuri merkitys, silld usein kyseessé on menettely, jota ei sellaise-
naan voida saattaa tuomioistuimen tutkittavaksi.'°® Oikeuskanslerinviraston laillisuusval-
vonta puolestaan kattaa yhteiskunnallisesti merkittdvien virkojen, esimerkiksi ministeridi-
den ja virastojen ylimpii virkamichii koskevat nimityspéitokset.'®” Jonkan mukaan oikeus-
kanslerin asemaa valtioneuvoston yleisistunnon virkanimitysten ja muun pdéatdksenteon val-
vojana ei vol rinnastaa nimityspadtoksistd tehtyjd valituksia késittelevdn tuomioistuimen
asemaan. Oikeuskansleri perusteli kantaansa sillé, ettd valtioneuvoston yleisistunnon esitte-
lylistojen etukiteiselle tarkastamiselle jai yleensd aikaa alle kaksi tyopdivéd. Laillisuusval-
vonta kohdistuu 1dhinna esittelylistojen liitteend oleviin asiakirjoihin, joita ovat nimityspaa-
tosten osalta nimitysmuistiot sekd yhteenvedot hakijoiden ansioista. Kaikkia nimityspdatok-
sen taustalla olevia materiaaleja tarkastuksessa ei ole mahdollista késitelld. Tuomioistuinka-
sittelyssd voidaan puolestaan selvittdd syvillisemmin ja laajemmin valituksen taustalla ole-

vien asiakirjojen sisdllot. Vaikka etukéteisvalvonta ei vastaa tuomioistuinkasittelyd, on se

164 Valtiovarainministerid, valtionhallinnon kehittimisosasto 27.9.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp

PeV 28.9.2017 s. 4 ja valtiovarainministerid, valtionhallinnon kehittimisosasto 15.11.2017 asiantuntijalau-
sunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 4.

165 Valtiovarainministerid 41/2016 s. 17.

166 Arjola-Sarja 2010 s. 87.

167 HE 77/2017 vp s. 15.
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kuitenkin menettely, jossa laillisuudenvalvoja ennen nimityspdcdtostd voi puuttua ja on puut-
tunut havaitsemiinsa virheisiin'®®. Oikeuskanslerin etukiteisvalvonnassakaan kuitenkaan
kaikki laillisuuskysymykset eivit valttamattd tule esille. Esimerkkind oikeuskansleri nosti
esille tapauksen OK'V/237/1/2015'%°, jossa menettelyvirhe oli huomattu vasta jilkikéteisesti
tehdyn kantelun johdosta.!” Toisinaan ministerio 14hettds jo nimitysmuistion luonnoksen
tarkastettavaksi oikeuskanslerinvirastoon. Néin saatetaan menetelld erityisesti merkittdvien
virkanimitysten osalta ja kiytintd mahdollistaa tarkastukselle normaalia pidemmén ajan.!”!
Tamain ministerididen tiedossa olevan kiytdnnon myotd mahdolliset korjaukset voidaan hoi-

taa helpommin ja ilman, etti nimitysp#itds lykkiintyy suunnitellusta'’.

Hallintokantelun ongelmana yksittdisen oikeussuojan tarpeessa olevan viranhakijan kan-
nalta on kuitenkin ollut se, ettei kantelu ole varsinainen muutoksenhakukeino. Kantelun k-
sittelevd viranomainen eli oikeuskansleri tai oikeusasiamies ei ole toisin sanoen voinut muut-
taa mahdollista virheellistd paétostd. Kullan mukaan valituskiellon kumoaminen ja valitus-
tien avaaminen hallinto-oikeuteen ovat tirkeitd edistysaskeleita viranhakijan oikeusturvan
kannalta. Laillisuusvalvojille tehdyissd kanteluissa on ollut kysymys monenlaisista ongel-
mista, esimerkiksi kelpoisuusvaatimusten tulkinnasta, ansioiden arvioinnista, harkintaval-
lan kdytostd, nimitysmuistioiden puutteellisuudesta ja muista menettelykysymyksistd, joita
kisittelen tarkemmin luvussa 6. Muun muassa Kulla korostikin, etteivit nimitysasioissa to-
detut virheet olleet pelkkid muodollisia eli menettelyllisid virheitd vaan kisittivit myos
muita asioita, kuten perustuslain 125 §:n yleisten nimitysperusteiden tulkintaa. Kullan mu-
kaan tarkasteltacssa KHO:n oikeuskdytintod koskien kuntienkin virkanimitysasioita kdy

ilmi sama linjaus. Vastaavalla tavalla ylimédrdisessd muutoksenhaussakin on ollut esilld

168 Valtiovarainministerio, valtionhallinnon kehittimisosasto 15.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp
HaV 16.11.2017 s. 3.

169 Ratkaisun 09.05.2016 OK'V/237/1/2015 mukaan virkaa hakenut henkild oli hakemuksessaan ilmoittanut
erddn tyosuhteensa alkamisvuodeksi vuoden 1098, joka todellisuudessa oli kuitenkin ollut 1987. Ministeri-
Ossd vuosiluvuksi nimitysasiakirjoihin oli kirjattu vuosi 1998, eikd vuosilukua erikseen tarkastettu hakijalta.
Hakijan tydkokemus oli siten virheellisen oletuksen vuoksi nimitysasiakirjojen mukaan 11 vuotta todellista
lyhyempi. Hakemuksen vuosilukuvirhe oli ollut niin ilmeinen, ettd ministerion olisi oikeuskanslerin mukaan
tullut varata viranhakijalle tilaisuus virheensé oikaisemiseen. Oikeuskansleri kiinnitti ratkaisullaan ministe-
ri6n huomiota huolellisuuteen ja viranhakijoiden oikeusturvan varmistamiseen. Toisaalta ratkaisussa EOAK
2242/4/08 s. 1 viranhakijan valmistumisvuodeksi oli nimitysmuistiossa merkitty vuosi 2004, vaikka se oli
tosiasiassa 1997. Muistiossa oli virhe, joka oli korjattu alkuperdiseen esittelymuistioon. Lisdksi nimityksen
tekijalla oli ollut nimityspédtosta tehdessdédn kaytdssddn myos hakijoista laadittu yhteenveto, josta kévi sel-
visti ilmi, ettd valmistumisvuosi oli ollut 1997. Néin ollen hinelld oli ollut tiedossaan oikea asiantila nimitys-
paatostd tehdessdén.

170 Valtioneuvoston oikeuskansleri 24.01.2017 asiantuntijalausunto OK'V/58/20/2016 s. 2.

17! Jonkka, Jaakko asiantuntijalausunto 22.11.2017 HE 77/2017 vp HaV 22.11.2017 s. 2.

172 Valtiovarainministerion vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 — HE 77/2017 s. 12.
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muita kuin menettelyllisii kysymyksid.!”® Jo pelkit menettelyllisetkin virheet ovat vakavia
ja voisikin arvioida, etteivit valtion nimityksiin liittyvdt ongelmat eroaisi merkittavésti kun-

nallisten viranhaltijoiden nimittdmisti koskevista valituksista.

Yliméaaraisid muutoksenhakukeinoja puolestaan ovat menetetyn miirdajan palauttaminen ja
purku.!”* Nimi keinot kohdistuvat lainvoiman jo saaneisiin piitoksiin ja ovat mahdollisia
silloin, kun varsinaista muutoksenhakukeinoa eli valitusta ei voida endi kiyttdd!”>. Valtio-
varainministerion vastineen mukaan KHO on alkaen vuodesta 2005 ratkaissut yhteensd 11
valtionhallinnon nimityspédatoksen purkamista koskevaa hakemusta. Purkuhakemuksista
yksi oli vuoden 2018 alkuun mennessi hyviksytty ja paités kumottu (KHO 4.5.2006 T
1078), loput 10 hakemusta oli hylitty.!”® Masrillisesti purkuhakemuksia ei siis ole tehty
paljon suhteessa valtionhallinnon nimityspaatosten kokonaisméairién, jonka arvioitiin halli-

177 K orkeimmalta hallinto-

tuksen esityksessé olevan noin 4 000 - 5 500 nimitysti vuosittain
oikeudelta haettavaa pdédtdksen purkua pidettiin todellisena mahdollisuutena saada paitos
kumoon, mikili purun edellytykset paidtoksen lainvastaisuudesta tdyttyivdt. Purun mahdol-
lisuus yhdistettyni oikeuskanslerin ennakkovalvontaan koettiin vahvaksi edellytykseksi yk-

sildén oikeusturvan ja laillisuuden toteutumisen kannalta.!”®

173 Kulla, Heikki 26.9.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp PeV 28.09.2017 s. 1.
174 HE 77/2017 vp s. 4.

175 Vehkamiki et al. 2008 s. 96-97.

176 Valtiovarainministerién vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 — HE 77/2017 s. 4.
77HE 77/2017 vp s. 25.

178 Valtiovarainministeridn vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 — HE 77/2017 s. 15.
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4. Uutena lahtokohtana valitusoikeus nimityspéaétoksesti
4.1.  Avoimuus, luottamus ja oikeusturva

Lahtokohtana on vuoden 2019 alusta ldhtien ollut, ettd valtion virkaan ja virkasuhteeseen
nimittdmistd koskevaan pdatokseen saa hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen. Va-
lituskiellon padsdantdinen kumoaminen virkanimitysten kohdalla on ollut merkittdvéa hallin-
nollinen uudistus, vaikka valitusoikeutta onkin tietyilti osin edelleen rajoitettu'”. Hallituk-
sen esityksen mukaan valitusoikeus koskee noin 40 000 valtion virkaa. Yhteensa valtion vir-
kamieslain soveltamisalalla on kuitenkin noin 66 000 virkamiesti.'®® Voimaan jiéineiti poik-
keuksia valitusoikeudesta kisittelen jaljempéand luvussa 5. Nimityspédétosten valituskiellon
kumoaminen ehti olla useaan kertaan esilld julkisessa keskustelussa ennen kuin virkamies-
lakia siltd osin lopulta uudistettiin'®!. Oikeuskansleri pyysi ratkaisussaan OKV/1161/1/2014

182

valtiovarainministeriotd harkitsemaan muutoksenhakuoikeuden selvittdmistd °~. Myos pe-

rustuslakivaliokunta esitti useassa lausunnossa vuosien varrella, ettd muutoksenhakuoikeu-

183 Oikeuskanslerin

den ulottamista virkaan ja virkasuhteeseen nimittdmisessd harkittaisiin
pyynnon sekd eduskunnan hallitukselle 1dhettdimén kirjelman lausuman myo6té valtiovarain-
ministeriossa asetettiin tyoryhma selvittdimaan valitusoikeuden avaamisen mahdollisuutta.
Eduskunta edellytti lopulta hallituksen valmistelevan kiireellisesti esityksen valtion virka-
mieslain muuttamiseksi siten, ettd valituskielto virkaan ja virkasuhteeseen nimittdmistéi kos-
kevasta piitoksestd poistetaan.'®* Samassa yhteydessi tuli valmistella myds ehdotukset
eduskunnan virkamiehistd annetun lain ja muiden tarvittavien lakien muuttamiseksi, jotta

perustuslain 21 §:n 1 momentissa jokaiselle taattu oikeus toteutui kaikkia julkishallinnon

virkoja ja virkasuhteita koskevissa nimityspéitoksissd.'®>

Hallinnon lainalaisuusperiaatteen lahtokohta on, etté lakiin perustuvasta ratkaisusta on mah-
dollisuus hakea muutosta. Yleinen valitusoikeus hallinnollisista pddtoksistd kuuluu peruspe-

riaatteisiin samoin kuin siihen liittyvi tuomioistuinkontrolli.'® Muutoksenhakuoikeutta pi-

17 Valtiovarainministeridn vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 — HE 77/2017 s. 16.
180 peVT, 42/2017 vp — HE 77/2017 vp s. 4.

181 Ks. esim Yle uutiset 18.12.2013.

182 Valtiovarainministeri6 41/2016 s. 26.

183 Ks. PeVL 22/2018 vp-K 11/2018 vp s. 3, PeVL 18/2011 vp, PeVL 51/2010 vp.

184 Valtiovarainministerid 41/2016 ja EK 22/2015 vp — PNE 1/2015 vps. 1.

185 EK 22/2015 vp—PNE 1/2015 vp s. 1.

186 Valtiovarainministerié 41/2016 s. 30-31.
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detdén Mienpddn mukaan niin keskeisend oikeusturvan muotona, etti sen takeet on méaéri-
telty perusoikeussiinndksin.'®” Valitusoikeuden ollessa perusoikeus, vaatii sen rajoittami-
nen aina lain tasoisen sddnndksen. Rajoituksia voivat olla valituskielto, valituslupainstituutio
Jja lakisddteinen itseoikaisu. Oikaisuvaatimukseen perustuva eli lakisddteinen itseoikaisu on
luotu, jotta valitukset eivit massa-asioissa ruuhkautuisi.'®® Valtiovarainministerion nimitys-
paétoksid koskevan valituskiellon kumoamista selvittdnyt tydryhmai piti mahdollisena ottaa
huomioon kanslian virkamiesten valitusoikeuden rajoituksilla tasavallan presidentin kans-
lian asemaan liittyvit erityispiirteet. Lisdksi tyoryhma huomautti, ettd nimityspdcdtoksiin liit-
tyvin kaiken muutoksenhaun ohjaaminen hallinto-oikeuksiin edistdisi valittajien yhdenver-
taista kohtelua.'® Esimerkiksi oikeuskansleri Jonkka arvioi, etti jo valitusten mahdollista-
minen itsessddn voisi parantaa nimityspaitosten valmistelun laatua, luottamusta niiden asi-
anmukaisuuteen seki julkisen vallankiyton uskottavuuteen.'*® My®os hallituksen esityksessi
tuotiin esiin se arvio, ettd nimitysmuistioiden laadintaan kiinnitettdisiin enemmdn huomiota
Jja niiden laatua pyrittdisiin entisestddn parantamaan, jos nimityspddtoksistd voitaisiin va-
littaa."' Perustuslakivaliokunta ei ollut lausuntokiytinndssiin katsonut virkanimityspai-
tosten laajaa valituskieltoa perustuslain vastaiseksi. Siten sen mukaan suppeammaksi muut-
tunutta valituskieltoa ei voitu lihtokohtaisesti pitii perustuslain vastaisena.'*? Valitusoikeu-
den arveltiin mahdollistavan pahimmillaan perusteettoman haitanteon ja aiheuttavan hanka-
luuksia jatkonimitysten osalta.'”® Esimerkiksi Eviran mukaan valitusoikeuden salliminen
tarkoittaisi 4irimméisen pienen ongelman torjuntaa ylimitoitetulla tavalla."”* Muun muassa
Verohallinto totesi, ettd oli vaikea kuvitella, millaisissa tilanteissa olisi perusteita jalkikéatei-
selle nimityspéitoksen kumoamiselle.'”> Valitusoikeuden avaamisella uskottiin toisaalta
olevan positiivisia vaikutuksia oikeusturvan, hallinnon puolueettomuuden sekd ammattitai-
doiltaan ja henkilokohtaisilta ominaisuuksiltaan patevimpien henkildiden saamisessa tehti-

viin. Koko nimitysprosessin tulisi olla mahdollisimman l4pinikyvi ja puolueeton.'*®

187 Mienpid 2016 s. 410.

138 Vehkamiki et al. 2008 s. 96.

189 Valtiovarainministerid 41/2016 s. 27.

19 Valtioneuvoston oikeuskansleri 24.01.2017 asiantuntijalausunto OK'V/58/20/2016 s. 1.
YIHE 77/2017 vp s. 15.

192 HaVM 8/2018 — HE 77/2017 vp s. 3.

193 Valtiovarainministerid 27.9.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp PeV 28.09.2017 s. 4 ja Valtiova-
rainministerié 15.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 4.

194 Valtiovarainministerid 16/2017 s. 18.

195 Valtiovarainministerid 16/2017 s. 24.

19 HaVM 8/2018 vp HE 77/2017 vastalause s. 25.
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Suomi on tilastojen mukaan toisaalta jo vuosia kuulunut maailman véhiten korruptoitunei-
siin maihin kansainvilisissi tilastoissa!®’. Perinteisesti Suomi ja muut Pohjoismaat ovat me-
nestyneet my0s kansalaisten luottamusta mittaavissa vertailuissa. Korkea luottamuksen taso
selittynee demokratian pitkilld perinteilld, taloudellisella tasa-arvolla ja vahéaiselld korrupti-
olla. Vaikka suomalaisten luottamus hallintoon onkin ollut EU:n ja OECD:n (Taloudellisen
yhteistyon ja kehityksen jérjestd) jisenmaiden vertailujen korkeinta tasoa, vaatii sen yllépi-
tdminen jatkuvaa kehitysté. Erityisesti poliittiset skandaalit ja taloudelliset taantumat ovat
omiaan horjuttamaan kansalaisten luottamusta.'*® Kaikki olemassa oleva korruptio ei kui-
tenkaan ndy tilastoissa eikd kaikkea korruptioksi luokiteltavaa siksi edes tunnisteta. Raken-
nettaessa luottamusta hallintoon on tirkeéa kiinnittdd huomiota hallintoa ohjaaviin arvoihin,

199 Mienpiin mukaan toiminnan arvopohja ja hallinnon ul-

periaatteisiin ja tarkoitusperiin
koinen kuva vaikuttavat epdsuorasti, mutta hyvin vahvasti siihen, koetaanko viranomaisen
noudattavan hyvdd hallintoa®®. Hallinnon avoimuuden osalta Suomi oli viimeisimméssi ti-
lastoinnissa sijalla kolme yhteensd 128 vertaillusta maasta.’’! Toisaalta hyvien tulosten
ohella on nihtdvissd my0ds negatiivisia kehityssuuntia, silld viranomaistoimintaan kohdiste-
taan nykyaikana aiempaa enemmén ensisijaisesti haittaamistarkoituksessa kdynnistettyja
prosesseja, mitd kutsutaan maalittamiseksi. Maalittamisella pyritddn vahingoittamaan viran-
omaista luomalla epéluottamusta viranomaistahoja kohtaan ja kyseenalaistamalla viran-
omaisten puolueettomuutta ja uskottavuutta. Maalittamisen muotoja ovat esimerkiksi eri kei-

not, joilla pyritdén edistiméén virkamiesten halukkuutta siirtyd muihin tehtiviin, vaikeutta-

maan viranomaisen péitoksentekoa tai hankaloittamaan sen rekrytointeja.?%?

203

Valtion tydnantajakuvan uudistaminen on yksi sen keskeisimpid HR-teemoja~-. Liséksi val-

tion henkildstopolitiikassa on tavoiteltu litkkuvuuden lisddmistd yksityisen ja julkisen sek-
torin vililld, minka peldttiin vaarantuvan, mikili valitusoikeus olisi ulotettu valtionhallinnon
204

merkittdvimpiinkin virkoihin®™". Valitusoikeuden avaamista vastaan puhuvina seikkoina pi-

dettiin oikeuskanslerin etukiteisvalvontaa, jonka vuoksi muutoksenhakuoikeuden sallimi-

97 Transparency International 2020: Vuonna 2019 Suomi oli 3. sijalla yhteensi 180 vertaillusta maasta.
World Justice Project Rule of Law Index® 2020: s. 23 Suomi oli 5. sijalla vertailluista 128 maasta, ks. myds
s. 73.

198 Valtiovarainministerid 4/2019 s. 1.

199 Valtiovarainministerid 4/2019 s. 4.

200 Méenpdd 2017 s. 96.

201 World Justice Project 2020, s. 24, ks. myds s. 73.

202 Siséiministerion asiantuntijalausunto 2019 s. 2.

203 Valtiokonttori ja valtiovarainministerié 2019 s. 26-29.

204 Valtiovarainministerion vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 — HE 77/2017 vp s. 15.
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seen ei olisi ollut tarvetta. Lisdksi ndhtiin ongelmaksi se, ettd valtion houkuttavuus tyonan-
tajana laskee. Valtio joutuu muiden tyénantajien tavoin kilpailemaan parhaasta tyévoi-
masta. Valitusoikeuden ndhtiin yksiselitteisesti heikentdvin valtion mahdollisuuksia rekry-
toida parasta mahdollista henkilostéd ja olla kilpailukykyinen tyénantaja. Valitusoikeus te-
kee tyopaikan pysyvyydestd epdvarmaa ja uskallus hakeutua valtiolle toihin voi sen myota

krsid. >0

4.2.  Menettelylliset ja materiaaliset perusteet

Perustuslaissakin kirjatun oikeusvaltioperiaatteen mukaan julkisen vallan kdyton tulee pe-
rustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Valituksen saa
lain oikeudenkdynnistéd hallintoasioissa 13 §:n 1 momentin mukaan tehda silld perusteella,
ettd paitos on lainvastainen. Lainvastaisuus voi johtua tapahtuneesta menettelyvirheesté, jol-
loin viranomainen on soveltanut virheellisesti hakumenettelyd, nimittdmistd tai kelpoisuus-
vaatimuksia koskevia sddnnoksid. Menettelyvirhe voi perustua myods muuten virheelliseen
sddnnoksen soveltamiseen tai sellaisen sddnnoksen tai lain soveltamiseen, joka ei koske ky-
seistd virkaa tai virkasuhdetta. Nimityspaédtoksen lainvastaisuus voi toisaalta johtua myds
toimimisesta vastoin toimivaltasddnnostd tai hallintolain 6 §:ssd sdddettyja hallinnon oikeus-

periaatteita.?*°

Puolustusvoimien péddesikunnan mukaan menettelyvirhe, jolla harvoin on vaikutuksia itse
henkilon valintaan, tuntuu téissd suhteessa varsin vakavalta seuraamukselta.**’ Jo ennen vir-
kanimitysten valitusoikeuden avaamista nimityspaitoksessé olleet tai pddtosmenettelyssa ta-
pahtuneet virheet olivat hallintolain mukaan korjaamiskelpoisia. Pdatoksen korjaaminen ei
estynyt virkanimityksii koskevan muutoksenhakukiellon vuoksi.?®® Osassa tarkastelemiani
oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin paétoksid on todettu virantiytdssi esiintyneen virheita.
Esimerkiksi esittelymuistioita ei ole laadittu riittavilld huolellisuudella ja viranhakijoiden
tietoja on voitu kirjata ylos virheellisind. Ongelmallisia ovat olleet huolimattomuudesta joh-

tuvat virheet, joiden myo6td esimerkiksi esittelymuistioiden sanamuoto tai sisdltd ei tdysin

205 Valtiovarainministeri6 41/2016 s. 31.

206 HE 77/2017 vp s. 30.

207 Puolustusvoimat 15.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 2.
208 Mienpai, Olli 2016 s. 401.
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ole vastannut tosiasioita.?’’ Vaikka huolellisuusvirheet eivit asiallisesti vaikuttaisikaan vi-
rantdyton lopputulokseen, on niilld vaikutusta viranhakijoiden kokemaan luottamukseen

suhteessa valtionhallintoon.

Nimityspditosten valmistelua kuvataan ammattimaiseksi ja paatoksentekoprosessia selke-
aksi. Lahtokohtaisesti virantdyttomenettelyt hoituvat ongelmitta, mutta esiin nousevat on-
gelmatapaukset toistavat usein samoja epdkohtia. Vakavat puutteet ja yksittdisten virkamies-
ten huono harkinta virantidyttomenettelyssd voivat olla omiaan heikentdimdin luottamusta
viraston toimintaa ja yleisemmin valtionhallintoakin kohtaan.?'® Vuosittaisella tasolla on an-
nettukin sekd eduskunnan oikeusasiamiehen etté valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisuja,
joissa kritisoidaan nimitysmenettelyi ja — asiakirjoja. Hallituksen esityksen mukaan voidaan
arvioida, ettd esteellisyys- ja muotovirheiden todenndkéisyys on kunnallishallintoon verrat-
tuna pienempi valtionhallinnon organisaatiorakenteista ja padtoksentekomekanismeista joh-
tuen. Hallituksen esityksesséd korostettiin henkilostokoulutuksen ja valtiovarainministerion
virastoille antaman ohjeen merkitysti suhteessa nimitysmuistioiden laatuun.?!! Viranhaki-
joiden oikeusturvan toivottu toteutuminen edellyttdi, ettd virantdyttomenettelyn eri vaihei-
siin kiinnitetdén alusta asti huomiota ja ne toteutetaan huolella ajan kanssa. Viranhakijoiden
yksilondkokulmasta tarkasteltuna yksikin aiheellinen valitus on liitkaa. Virantdyttomenette-
lyyn osallistuville henkildille olisi hyva antaa aika ajoin rekrytointiin liittyvad koulutusta ja
tarkentaa virantdyttoon liittyvid oikeudellisia ongelmakohtia, joita esimerkiksi ylimpien lail-
lisuusvalvojien ja jatkossa erityisesti hallintotuomioistuinten ratkaisut kédsittelevit. Kadytan-
nosséd oikeudellisten kysymysten osalta ajan tasalla pysyminen muiden tydtehtdvien ohella
saattaa kuitenkin tuottaa ongelmia eikd ole edes realistista. Virantdyttoprosesseihin liitty-
vistd ongelmista olisi hyvé kuitenkin olla kokonaiskésitys myos yli hallinnonrajojen, silld

virkanimityspdédtoksiin liittyvét virheet ovat samankaltaisia eri puolilla valtionhallintoa.

Kiytannon virantdyttotilanteessa useampikin kuin yksi henkild voi tayttad edellytykset niin
hyvin, ettd kuka tahansa heistd voitaisiin nimittié kyseiseen virkaan. Viranomaisella on kui-
tenkin jokaisessa nimityspéadtoksessa harkintavaltaa. Taméan vuoksi virkanimityspadtoksid
koskevan valitusoikeuden arvioitiin olevan merkittiva erityisesti puhtaasti muodollisten vir-
heiden kohdalla. Kyseisenlaisia virheitd ei kuitenkaan arvion mukaan valtionhallinnossa juu-

rikaan esiinny.*'? Toisaalta esteellisyys ei ole tiysin poikkeuksellista edes valtionhallinnon

29 EOAK/2242/4/08 s. 2-4.

21020.11.2017 EOAK/2637/2017 s. 7-8.

2NHE 77/2017 vp s. 17.

22 HE 77/2017 vp s. 17 ja HE 181/2010 vp s. 10.
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nimityspédatoksissd. Esimerkiksi ratkaisussa OKV/813/1/2018 apulaisoikeuskanslerin sijai-
nen katsoi, ettd virkamies oli ollut esteellinen osallistumaan nimitysasian valmisteluun. Esi-
mies-alaissuhde muodosti sellaisen sidonnaisuuden esimiehen ja virkamiehen viélille, ettd se

vaaransi luottamuksen virkamiehen puolueettomuuteen asian valmistelussa.?!?

Helsingin hallinto-oikeus korosti lausunnossaan, ettd nimityspaétds voidaan kumota paitsi
menettelyllisen myds materiaalisen perusteen vuoksi. Nimityspddtds voidaan kumota esi-
merkiksi yhdenvertaisuuslain tai tasa-arvolain nojalla tai suoraan Suomen perustuslain vas-
taisena.*'* Esimerkiksi kunnallishallinnon puolella perustuslain vastaisena on tullut kumo-
tuksi jdljempéni késitelty Himeenlinnan hallinto-oikeuden paitds 02/0177/3. Perustuslain 6
§:sséd puolestaan ilmaistaan sekd perinteinen vaatimus oikeudellisesta yhdenvertaisuudesta
ettd ajatus tosiasiallisesta tasa-arvosta. Ketdén ei saa ilman hyviksyttdvii perustetta asettaa
eri asemaan. Jokaisella on siis l&htdkohtaisesti sama oikeus tulla kohdelluksi yhdenvertai-
sesti esimerkiksi viranhakijana. Ketdin ei saa virantdyttomenettelyn eri vaiheissa asettaa
epétasa-arvoiseen asemaan suhteessa muihin viranhakijoihin ilman perusteltua syyti. Nimi-
tyspaétoksen lainvastaisuus voisi siis johtua esimerkiksi ndiden perustuslain pykélien vas-
taiseen padtoksentekoon. Toisaalta viive nimittdmispaatoksen ja paatoksen mahdollisen ku-
motuksi tulemisen vililld voi johtaa olosuhteiden muuttumiseen. Koska nimitetty henkil6
voi aloittaa tehtdvien hoitamisen, vaikka nimityspdétos olisi vield vailla lainvoimaa, voi hin
kiytinnossd patevoityd tehtdvdin muutoksenhakuprosessinkin aikana. Asiallisesti saatettai-
siin jopa padtyd samaan lopputulokseen, mikéli valituksen johdosta kumotun paitoksen jal-
keen tehtiisiin uusi nimitysharkinta.?!> Titd voidaan pitd4 yhteni uudistuksen kiytinndn

ongelmana.

4.3.  Asianosaisasemaan liittyvit kysymykset

Valitusoikeus edellyttdd asianosaisasemaa. Virantdyttomenettelyssd muut viranhakijat ovat
asianosaisia.*'® Asianosaisen asema syntyy kuitenkin ainoastaan, mikili on hakenut juuri
kyseessd olevaa virkaa. Asianosaisasemaan liittyy my0s tiedonsaantioikeus, jota kuitenkin

rajoitetaan julkisuuslain sddntelylld. Asianosaisen tiedonsaantioikeuden rajoituslauseke ker-

213 0K V/813/1/2018 19.7.2019.

214 Helsingin hallinto-oikeus 21.11.2017 s. 1.
215 Sisdaministerié 15.11.2017 ks. esim. s. 2.
216 Laine — Aijild 2013 s. 101.
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too Voutilaisen mukaan siitd, mitd vasten viranomaisen tulee harkita, voidaanko asianosai-
selle antaa tieto kyseisessi tilanteessa.>!” Oikeus saada perusteltu piitds ja hakea pédtokseen
muutosta ovat keskeisid hyvin hallinnon oikeusturvatakeita. Oikeus saada joko pyydetty
asiakirja tai saada asiassa muutoksenhakukelpoinen pditos on ehdoton eikd viranomaisella
ole asiassa harkintavaltaa. Esimerkiksi tapauksessa OKV/643/1/2015 apulaisoikeuskansle-
rin sijainen kiinnitti viranomaisen huomiota julkisuuslaissa sdéddettyihin velvoitteisiin il-
moittaa asiakirjan pyytéjille kieltiytymisen syy, antaa asiakirjan pyytdjélle tieto siitd, ettd
asia voidaan saattaa viranomaisen ratkaistavaksi ja antaa asiakirjapyynt6on tarvittaessa

muutoksenhakukelpoinen paitos.

Julkisuuslain 11 §:n mukaan asianosaisella on oikeus saada asiaa kisittelevalti tai kéasitel-
leeltd viranomaiselta tieto muunkin kuin julkisen asiakirjan siséllostd, joka voi tai on voinut
vaikuttaa hinen asiansa késittelyyn. Lain 11 §:n 2 momentin 3 kohdan mukaan asianosai-
sella, hdanen edustajallaan ja avustajallaan ei ole kuitenkaan kyseisti oikeutta esittelymuisti-
oon, ratkaisuehdotukseen ja niihin verrattavaan muuhun asian valmistelua varten viranomai-
sen laatimaan asiakirjaan ennen kuin asian késittely on kysymyksessé olevassa viranomai-
sessa padttynyt. Asianosaisella ei ole myOskdén 11 §:n 2 momentin 1 kohdan tiedonsaanti-
oikeutta asiakirjaan, josta tiedon antaminen olisi vastoin erittdin tirkedd yleistd etua taikka
lapsen etua tai muuta erittdin tdrkedtd yksityistd etua. Erittdin tirked yksityinen etu liittyy
Voutilaisen mukaan esimerkiksi yksityiseldman suojaamiseen. Virantdyttomenettelyn kan-
nalta voi tulla kyseeseen esimerkiksi tilanne, jossa viranhakijoille on tehty erilaisia soveltu-
vuustestejd. Virantdyttoon mahdollisesti vaikuttaneitakaan soveltuvuustestejd e1 oikeuskay-
tdnnon mukaan ole voitu erittdin tdrkeén yksityisen edun suojaamiseksi antaa toiselle virkaa
hakeneelle.*'® Hakijalla tulee kuitenkin olla mahdollisuus tutustua itsedidn koskeviin sovel-
tuvuusarviointituloksiin. Valtiovarainministerion virantdyttoohjeen mukaan henkiloarvioin-
nin tuloksia ei saa selostaa kuitenkaan nimitysmuistiossa tai nimityspadtoksen perusteluissa.
Niihin voidaan yleiselld tasolla viitata esimerkiksi toteamalla, ettd henkiloarvioinnin tulokset
tukevat esitettéivid nimitystd.*" Tapauksessa KHO 2010:60 oli kyse siiti, oliko asianosais-
asemassa olevalla viranhakijalla oikeus saada tietoonsa virkaan valitun henkilon soveltu-
vuusarvioinnin tuloksia koskeva asiakirja. Soveltuvuustestit ovat henkildarviointina psyko-
login arvioihin perustuvia hakijan henkilokohtaisia ominaisuuksia kuvaavia tietoja, jotka

ovat KHO:n mukaan pitkélti rinnastettavissa terveydentilaa koskeviin tietoihin. Tdmén

217 Voutilainen 2019 s. 408.
218 Voutilainen 2019 s. 408—409.
219 Valtiovarainministerié 2019 s. 17.
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vuoksi, ja kun tiedoilla ei ollut yksinomaisen ratkaisevaa merkitysti nimitysharkinnassa, ei
viranhakijalla ollut erityisti tarvetta saada tietoa testin tuloksesta. Tiedon saaminen olisi ol-
lut vastoin julkisuuslain 11 §:n 2 momentin 1 kohdassa mainittua erittdin tirkedd yksityista
etua.??® Valtiovarainministerid ohjeistaakin niiden kysymysten vuoksi virastoja tekemiin
henkilbarviointia tilatessaan kirjallisen sopimuksen, jossa otetaan huomioon viranhakijoiden

oikeusturva.??!

Myohéssa tulleita hakemuksia ei oteta virkamieslain 6 § 3 momentin mukaisesti viranhaku-
menettelyssd huomioon. Virkaan voidaankin nimittdd pddsddnnén mukaan vain sellainen

henkild, joka on hakenut virkaa vield hakuajan kuluessa???

. My0Ohisséd saapuneiden hake-
musten lukumiird mainitaan kuitenkin nimitysmuistiossa ja paatoksen perusteluissa. Val-
tiovarainministerion virantdyttoohjeen mukaan téllaisessa tilanteessa henkilon oikeusturvan
kannalta on tarpeen antaa hdnelle nimityspdcdtos tiedoksi. Télloin paiatokseen tyytymiton
hakija voi valittaa péitoksestd ja hallintotuomioistuin ratkaisee prosessinedellytyksena,
onko hakijalla valitusoikeutta ja onko nimityksen valmistelussa todella tapahtunut viitetty
virhe.??* Esimerkiksi kunnallista viranhaltijaa koskevassa korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisussa KHO 1984 A II 40 korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd liittohallituksella ei ollut
perustetta késitelld A:n hakemusta myohidstyneend. Postilokero oli tyhjennetty hakuajan vii-
meisend pdivind toista tuntia ennen taloustoimiston aukiolon pééttymistd. Kun lokero oli
tdmdn jédlkeen tyhjennetty seuraavan kerran, oli hakemus ollut sielld. Selvitystd ei ollut siiti,
ettd hakemus olisi toimitettu lokeroon vasta hakuajan paédttymisen jilkeen. Liittohallituksen
péédtos oli siten syntynyt virheellisessé jirjestyksessd ja paatos oli siten kumottava ja palau-

tettava liittohallitukselle uudelleen késiteltavaksi.

4.4.  Valitusoikeus ja kunnalliset viranhaltijat

Yhtenid keskeisend muutoksenhakuoikeuden avaamisen perusteluna pidettiin valtion virka-
miehid koskevan virkamieslain ja kunnallisia viranhaltijoita koskevan lainsddddnnon yhte-

nevaisyyttd. Kunnallisissa nimityspdédtoksissd on perinteisesti ollut valitusoikeus, miké ei ole

220 6.10.2010/2577 KHO:2010:60.

221 Valtiovarainministerio 2019 s. 17—18.

222 Husa 2014 s. 299.

223 Valtiovarainministerié 2019 s. 24 ja HE 77/2017 vp s. 30-31.
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aiheuttanut erityisid ongelmia virantdyton kannalta. Valitusoikeuden olemassaolo onkin Ma-
enpdin mukaan toiminut nimitysmenettelyn lainmukaisuutta turvaavasti.*** Pidettiin perus-
teltuna, ettd valtion ja kuntien virantdyttod koskevat sddnnokset olisivat muutoksenhaun
osalta yhteneviiset, silld sekd valtion- ettd kunnallishallinnossa kéytetddn julkista valtaa ja
molemmissa ollaan virkavastuussa toimista.’>> Kunnallishallinnossa ei kuitenkaan ole vas-
taavanlaista nimitysten valvontaa kuin oikeuskanslerin suorittama etukéteinen valvonta val-
tioneuvoston yleisistunnon nimitysp#itdsten lainmukaisuudesta.??® Korkein hallinto-oikeus
toi tapauksessaan KHO 2011:39 esille, ettei sité, ettd kansallinen lainsdditdjd oli kunnallisten
toisin kuin valtion virkojen osalta luonut oikeuden valittaa tuomioistuimeen, voitu pitdd epd-
johdonmukaisena. KHO:n mukaan valtion ja kunnallisten virkojen oikeussuojakeinojen vi-
liseen eroon ei my0skaén liittynyt yhdenvertaisuutta koskevia tai muita perustuslaillisia ky-
symyksici.**’ Husan mukaan kyseinen KHO:n perustelu ei ollut vakuuttava, silli KHO ei sen
enempéd avannut, miksi kunnallisten ja valtion virkojen vilisti eroa ei voida pitdd epdjoh-
donmukaisena. Taman vuoksi hinen mukaan vaikuttikin selviltd, ettd asiassa on yhdenver-

taisuuteen liittyvid ja siti kautta myés perustuslaillisia kysymyksid.**®

Kunnallisia viranhaltijoita koskevia vaaleja on tullut vuosikymmenten kuluessa kumotuksi
useilla eri perusteilla. Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 1977 A
IT 28 kumottiin kaupunginhallituksen pditos, jolla hakija oli valittu haettavana olevaan vir-
kaan. Hakija ei ollut esittdnyt hakuajan kuluessa selvitysta siité, ettd hdnelld oli vdhintddn
yhden vieraan kielen tyydyttdva suullinen ja kirjallinen taito ja ettd hédn oli tuolloin tayttanyt
vaaditun kelpoisuuden. Toisaalta yleiset nimitysperusteet, eli perustuslain 125 §:n 2 momen-
tissa edellytetyt kyky, taito ja koeteltu kansalaiskunto, koskevat edelld késitellylld tavalla
my0s kunnallisten viranhaltijoiden valintoja. Tapauksessa 02/0177/3 Hémeenlinnan hal-
linto-oikeus padtyi kumoamaan viranhaltijan valinnasta tehdyn péaéatoksen perustuslain yleis-
ten virkanimitysperusteiden vastaisena. Ilmoituksessa ei ollut tarkemmin maéaéritelty mita
tehtdvid viran vastuualueeseen kuului eikd ilmoituksessa my0dskdédn ollut mainittu tehtdvien
médrittelemisesti myohemmin. Vaikka kyseisen oppilaitoksen rehtorin tehtéviin kuuluikin
paittad henkiloston tehtivistd ja toimenkuvista, haettavana ollutta virkaa taytettdessa hakijan
taitoa viran hoitamiseen oli arvioitava ainoastaan viranhakuilmoituksen perusteella. A:lla ei

ollut lainkaan koulutusta ja kokemusta kyseisestd toiminnasta, kun taas hallinto-oikeuteen

224 Médenpad, Olli 22.11.2017 s. 3.

225 Valtiovarainministerié 41/2016 s. 31, ks. samoin Valtion tyomarkkinalaitos 38/2009 s. 40.
226 HE 181/2010 vp s. 10.

22713.4.2011/1025 KHO 2011:39.

228 Husa 2011 s. 795-796.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/JulkaisuMetatieto/Documents/EDK-2017-AK-158227.pdf

44

oikaisuvaatimuksen johdosta valittaneella B:114 puolestaan oli runsaasti viranhakuilmoituk-
sessa edellytettyd kokemusta johtajana ja kouluttajana. Padtos, jolla A oli valittu virkaan, oli
siten Suomen perustuslain 125 §:n 2 momentissa tarkoitettujen yleisten virkanimitysperus-

teiden vastainen.

Kunnallishallinnon muutoksenhakuoikeuden keskeisimpéna tehtévina on turvata kunnalli-
sen itsehallinnon nojalla tapahtuvan paitoksenteon valvomisen mahdollisuus kuntalaisille.
Kunnallisten viranhaltijoiden osalta nimitysasioissa valitukseen oikeutettuja ovat kuntalain
137 §:n mukaan asianosainen eli viran tai virkasuhteen hakija sekd kyseisen kunnan jésen.
Nimityspditosten valitusoikeuden avaamista koskevan hallituksen esityksen mukaan muu-
toksenhakuoikeus kunnallisten virkojen tdyttamistd koskeviin paatoksiin toteuttaa kunnalli-
sen itsehallinnon ajatusta. Valitusoikeuden avaamiselle valtion virkanimityksiin ei voitu si-
ten johtaa perustetta suoraan kunnallisten viranhaltijoiden nimityspédédtdsten muutoksenha-
kuoikeudesta.??* Kunnallishallinnon muutoksenhakuoikeus on ollut pitkiin historiallisen ke-
hityksen tulos. Muutoksenhakuoikeus on myos ollut voimassa jo pitkdén ennen valtion vir-
kamieslain sddtdmistd vuonna 1986. Olemassa olleesta kunnallishallinnon muutoksenhaku-
oikeudesta huolimatta valtion virkamieslakiin sité ei tuolloin sisdllytetty. Kunnallishallinnon
jarjestelmai ei osin tdman vuoksi voitu pitdd argumenttina sille, pitikd muutoksenhakuoi-
keus avata valtionhallinnon nimitysp#toksistd.>** Vaikka kunnallishallinnon jirjestelmisti
el voitu suoraan perustaa muutoksenhakuoikeutta valtionhallinnossa, voitiin sitd kuitenkin

kiyttda vertailuaineistona®’!

. Huolimatta kuntien ja valtion hakumenettelyjen ldhtokohtien
eroista, kunnallisten viranhaltijoiden nimityksid koskevista valituksista hallinto-oikeuksiin
saatiin kuitenkin suuntaviivoja arvioidessa valitusoikeuden avaamisen taloudellisia ja viran-
omaiseen kohdistuvia vaikutuksia®*?. Esimerkiksi vuonna 2014 viranhaltijaa koskevista ni-
mityksistd valitettiin hallintotuomioistuimeen yhteenséd 102 tapauksessa ja vuonna 2015 yh-
teensd 94 tapauksessa. Lukuja tarkastellessa taytyy lisdksi huomioida, ettei kunnallisten vi-
ranhaltijoiden osalta valitusoikeudessa ole ajallisia rajoituksia esimerkiksi médrdaikaisen ni-

mittdmisen osalta. Poikkeuksellisiksi valitukset nimityksistd arvioi asiantuntijalausunnon

antaneista muun muassa Hidén.>*?

222 HE 77/2017 vp s. 11,

20 HE 181/2010 vp s. 10.

21 Valtion tydmarkkinalaitos 38/2009 s. 40.

B2 HE 77/2017 vp s. 26.

233 Hidén, Mikael 17.10.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp PeV 17.10.2017 s. 6.
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5. Poikkeukset valitusoikeudesta

Péaidsdiantond on edelld kasitellylld tavalla oikeus valittaa virkaan tai virkasuhteeseen nimit-
tamistd koskevasta pdatoksestd. Valtion virkamieslain 59 §:n 2 momentin mukaan pddtok-

sestd ei kuitenkaan saa valittaa, jos:

1) nimittimistoimivalta kuuluu tasavallan presidentille tai 26 §:n 3 ja 4 kohdassa tarkoitet-

tua virkamiestd nimitettdessd valtioneuvoston yleisistunnolle;
2) pddtos koskee nimittdmistd enintddn kahden vuoden mddrdajaksi;
3) virka tai virkasuhde tdytetddn lain nojalla haettavaksi julistamatta;

4) pddtos koskee puolustusvoimien tai rajavartiolaitoksen sotilasvirkaa, joka voidaan lain

nojalla tiyttid haettavaksi julistamatta.

Lain 59 §:n 3 momentin mukaan tuomioistuinten erdiden virkojen ja virkasuhteiden osalta
muutoksenhausta sdddetddn lisdiksi tuomioistuinlaissa. Vaikka valitusoikeus virkaan tai vir-
kasuhteeseen nimittdmistd koskevasta paatoksestd on nyt padsdidntona toteutunut, jatettiin
valitusoikeuden ulkopuolelle yha erditd hyvin keskeisid virkanimityksid. Hallituksen esityk-
sen mukaan valitusoikeus koskee noin 40 000 valtion virkaa. Yhteensa valtion virkamieslain
soveltamisalalla on kuitenkin noin 66 000 virkamiesti.?** Seuraavaksi kisittelen niiti vali-
tusoikeuden ulkopuolelle jadneitd nimityspadtoksid ja niiden perusteluja lainvalmisteluai-

neiston valossa.

5.1.  Tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yleisistunnon nimittdmistoimivalta

Virkamieslain 59 §:n 2 momentin 1 kohdan mukaan ensimmadiset poikkeukset yleiseen vali-
tusoikeuteen nimityspadtoksistd ovat tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yleisistunnon
nimittdmistoimivaltaan kuuluvat nimityspéétokset. Tasavallan presidentin nimittimistoimi-
valtaan kuuluu vuosittain noin 170 nimityspditostd ja valtioneuvoston yleisistunnon nimit-

timistoimivaltaan noin 115.2*3 Hallintovaliokunnan mietinnén mukaan timéi merkitsi, ettd

234 PeVL 42/2017 vp — HE 77/2017 vp s. 4.
235 PeVL 42/2017 vp — HE 77/2017 vp s. 4.
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lukumddrdltddn vdhdisten, mutta merkitykseltddn tdrkeiden virkanimitysten eli valtion vir-
kamiesjohdon ja keskeisten asiantuntijavirkamiesten nimitysratkaisut jdisivdt edelleen vali-

tuskiellon piiriin®°,

Tasavallan presidentti nimittdd lain tasavallan presidentin kansliasta, jatkossa kanslialaki, 4
§:n I momentin kohtien 2 ja 3 mukaan kansliapaillikon, linnanvoudin ja esittelijat sekd maa-
rad kansliapadllikon sijaiset. Kanslialain 8 §:n 1 momentin mukaan kansliapaillikko ja kans-
lian esittelijat voidaan nimittdd virkaa haettavaksi julistamatta. Suomessa myos vakinaiset
tuomarit nimitti4 tasavallan presidentti.”*’ Lainvalmisteluaineistossa pidettiin huomionar-
voisena, ettd perustuslain 3 §:n mukaan tuomiovaltaa kéyttivit riippumattomat tuomioistui-
met. Perustuslain 103 §:ssd sdddetty tuomarin virassapysymisoikeus on yksi keskeisimmista
tuomioistuinten riippumattomuuden takaajista.?*® Presidentin, kansliapaillikon seki esitteli-
joiden vaililld vallitsee erityinen luottamussuhde, jonka vuoksi virkaan astuvan presidentin
tulee aina voida nimittii lihimmit virkamiehensi.>*® Virkamiesten asema oli siis perusteltu
syy kyseisten virkamiesten osalta yleisesti valitusoikeudesta poikkeamiselle.?** Tasavallan
presidentin nimittimét henkilt ovat perustuslakivaliokunnan mukaan erityislaatuisissa asi-
antuntijatehtdvissd. Heidan virkasuhteensa rakentuu keskindisen luottamuksen seki toimek-
siantajan valtiollisen aseman varaan, minkd vuoksi valiokunta ei pitdnyt valituskieltoa val-
tiosdidintéoikeudellisesti ongelmallisena.**' Aiemmin jo perusoikeusuudistusta valmistelta-

essa katsottiinkin voitavan satia véihdisicd poikkeuksia oikeusturvatakeista.?*?

Kanslialain 65 §:n 1 momentin mukaan péatokseen, jolla tasavallan presidentti on ratkaissut
nimittdmaansi virkamiestd koskevan asian, ei saa hakea muutosta valittamalla. Lain esitoi-
den mukaan fasavallan presidentin nimittimdt virkamiehet osallistuvat merkittdvdsti presi-
dentin toimivaltaan kuuluvien asioiden valmisteluun ja he ovat liheisesti tekemisissd valti-
ollisessa pddtoksenteossa. Virkamiesten yleisestd muutoksenhakuoikeudesta poikkeami-
selle on ndin ollen olemassa valtion edun mukainen objektiivinen peruste. Liséksi valitus-
kiellolle katsottiin olevan hyvaksyttavét perusteet otettaessa huomioon sdadnndksen tarkoitus

suojata presidentin ja presidenttid tehtdvissddn avustavien virkamiesten luottamuksellista

26 HaVM 8/2018 s. 3.

237 Tuomioistuinlaitos 9.8.2018.

B8 HE 77/2017 vp s. 12.

29 HE 91/2011 vps. 13.

20 HE 77/2017 vp s. 33.

241 peVL 23/2011 vp — HE 91/2011 vp s. 2.
242 HE 309/1993 vp, s. 74/1L
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suhdetta. Valituskiellon ei katsottu myoskéén olevan Suomea sitovien kansainvilisten ih-
misoikeussopimusten vastainen.?** Perustuslakivaliokunnan mielesti presidentin nimitys-
padtosten jattdminen valituskiellon piiriin jatkaakin presidentin valtiosddntéiseen asemaan
kytkeytynyttdi doktriinia. Sen mukaan presidentin péédtokset koskien virkamiesten oikeusase-
maa on vdhdisind poikkeuksina voitu jattdd perustuslain 21 §:ssé taatuista oikeusturvata-

keista muutoksenhakuoikeuden ulkopuolelle.*

Valtioneuvoston yleisistunnossa nimitettdvien virkamiesten yhdistéva tekija on se, ettd he
toimivat valtioneuvoston keskeisind johtajina ja virkamiehind tai suoraan ministerididen
alaisten virastojen paillikkoind?*°. Perustuslain 126 §:n mukaan valtioneuvosto nimitti val-
tion virkoihin, jollei nimittdmistd ole sdddetty tasavallan presidentin, ministerion tai muun
viranomaisen tehtiviksi. Virkanimitysasioissa valtioneuvostolla on siten yleistoimivalta.**°
Hallintovaliokunta toi kuitenkin vastineessaan esille, ettd vaikka valtioneuvostolla onkin
yleistoimivalta nimittdd virkamiehet, on tuo nimitysvalta kdytinnossa delegoitu laajalle hal-

247

lintoon ja osaksi virastojen omaa tyonantajatoimintaa”™’. Kaytdnnossi asianomaisissa vi-

rastoissa tehdiinkin suurin osa virastojen omista virkanimityksisti?*3,

Valtion virkamieslain 26 §:n kohdissa 3 ja 4 mainittuja virkoja ovat valtiosihteeri, valtiosih-
teeri kansliapédllikkond, kansliapdillikko, alivaltiosihteeri ja osastopdillikko sekd niitd
virka-asemaltaan vastaavat ministerion virkamiehet, siten kuin valtioneuvoston asetuksella
tarkemmin sdiddetddn. Kohdan 4 mukaan kyseisid virkamiehid ovat lisdksi valtioneuvoston
asetuksella sdddettidvien virastojen péillikot. Ylimmaén johdon virkojen nimitysharkintaan
siséltyy erilaista punnintaa ja vdljyyttd kuin muiden valtionhallinnon virkojen nimityshar-

kinnassa®*’

. Valtioneuvostosta annetun lain 13 §:n mukaan valtioneuvosto nimittdd ministe-
rididen kansliapééllik6t ja muut ministerididen virkamiehet lukuun ottamatta puolustusmi-
nisterion viroissa toimivia upseereita, joiden nimittiminen on perustuslaissa sdddetty tasa-
vallan presidentin tehtdvéksi. Nimitysvallan jaosta valtioneuvoston yleisistunnon ja minis-
terion vélilld sdddetddn valtioneuvoston asetuksella. Jos virkaan nimittdminen tai siirtdmi-

nen, taikka tehtdvaan madrddminen sdddetdan muualla laissa tai asetuksessa valtioneuvoston

23 HE 91/2011 vp s. 28 ja s. 39 sekd HE 77/2017 vp s. 33.

244 PeVL 42/2017 vp— HE 77/2017 vp s. 4.

245 Valtiovarainministerion vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 — HE 77/2017 s. 8.
246 HaVM 8/2018 vp— HE 77/2017 vp s. 3.

247 Valtiovarainministerion vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 — HE 77/2017 s. 8.
248 Husa 2014 s. 302.

24 Valtiovarainministerion vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 s. 15.
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ratkaistavaksi, asia ratkaistaan valtioneuvoston yleisistunnossa. Valtioneuvoston ohjesdén-
non 42 §:n mukaan valtioneuvosto nimittdd ministerion virkamiehista valtiosihteerin, valtio-
sihteerin kansliapééllikkond, kansliapééllikon, alivaltiosihteerin, osastopééllikon, ylijohta-
jan ja muun johtajan, apulaisosastopdillikon, toimistopdidllikon, hallitusneuvoksen, lainsda-
déntoneuvoksen, finanssineuvoksen, budjettineuvoksen ja muun neuvoksen seké neuvotte-
levan virkamiehen ja hallitussihteerin. Hallintovaliokunnan mukaan ndmé valtioneuvoston
yleisistunnon toimivaltaan kuuluvat nimityspditokset voidaan jakaa kahteen ryhméaan. En-
simmadisend ryhmdni ovat virkamieslain 26 §:ssd sdddetyt ylimmén johdon virat, joita on
noin 130. Toisena ryhméni ovat ministerididen osastopééllikkdtasoa alemmat pééllikot seka
keskeiset asiantuntijatehtévit. Niitd on yhteensd noin 2500 ministerididen kaikista 4200 vir-

kamiehestd.?>°

Niihin edelld késittelemiini virkamieslain 26 §:n ylimmaén johdon virkoihin liittyy tiettyja
erityispiirteitd, jotka hallintovaliokunnan kehotettiin ottavan huomioon, mikali se ei olisi
katsonut kaikkien valtioneuvoston yleisistunnon nimitysten valitusoikeuden ulkopuolelle
jattdmistd perustelluksi. Merkitystéd oli valtiovarainministerion mukaan myos silld, kuinka
nimitysten voitiin katsoa rinnastuvan tasavallan presidentin toimivaltaan kuuluviin nimityk-
siin, joita pidettiin perustellumpana.?! Painavaksi julkiseksi intressiksi valituskiellolle val-
tioneuvoston yleisistunnon nimityspaatoksisti katsottiin se, ettd valitusoikeuden laajentami-
nen epdilemdittd hankaloittaisi joidenkin pdtevien henkiléiden hakeutumista ministerididen
korkeimpiin virkoihin.>> Ministerin valtiosihteerin ja erityisavustajan virkasuhde perustuu
luottamukseen ministerin ja virkamiehen vélilld, minkd takia valituskieltoa pidettiin perus-

teltuna.>>>

Lain oikeudenkdynnistd hallintoasioissa 8 §:n 1 momentin mukaan valtioneuvoston yleisis-
tunnon péaitoksestd valitetaan korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Méenpddn mukaan valitus-
kiellolle valtioneuvoston yleisistunnon paitoksistd ei voitu esittdd johdonmukaisia eikd siten
riittdvédn painavia ja hyviksyttdvid perusteita. Pddasiallisina perusteluina hén toi esille, ettd
valtioneuvoston yleisistunnon péaéatokset ovat jo vuodesta 1950 ldhtien olleet valituskelpoisia
ja niihin on vakiintuneesti voitu hakea muutosta valittamalla. Vakiintunut on ollut myos se
lahtokohta, ettei valtioneuvoston oikeuskanslerin valvontavalta rajoita kyseistd valitusoi-

keutta. Valituskielto ei ollut Médenpdin mukaan suhteellisuusvaatimuksenkaan mukaista,

250 Valtiovarainministerion vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 s. 7.

251 Valtiovarainministerion vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 s. 16.

252 Valtioneuvoston kanslia 15.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 3.
253 Valtioneuvoston kanslia 15.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 4.
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silld se poikkeaisi perinteisesti vakiintuneesta lihtdkohdasta.?>* Yleisen valitusoikeuden pe-
rusteena Miaenpdd piti sité, ettd oikeusvaltiossa mikddn julkisen vallan tai harkintavallan
kéytté ei voi olla lain yldpuolella niin, ettd siihen ei voitaisi kohdistaa tuomioistuinvalvon-
taa®>. Perustuslakivaliokunnan lausunnon mukaan valtioneuvoston tekemien virkanimitys-
ten jaaminen valituskiellon alaisiksi ei hyvin sovi yhteen perustuslain 21 §:n oikeusturva-
perusoikeuden ja 126 §:n virkanimityksid koskevan yleistoimivallan kanssa. Taman vuoksi
perustuslakivaliokunnan mielestd hallintovaliokunnan oli syytd harkita kyseisten pédétdsten

valitusoikeuden avaamista.?>¢

Hallituksen esityksessd ennakollista laillisuusvalvontaa pidettiin merkittdvianad erona suh-
teessa muihin valtionhallinnon nimityksiin.?>” Hidénin mukaan vaikka oikeuskanslerin en-
nakollisen valvonnan merkitys olisikin huomattava, ei se koskaan voi korvata jdlkikdteistd,
tuomioistuinmenettelyssd toteutuvaa valvontaa. Perustuslain 21 §:n turvaamaa oikeutta
saada oikeuksiaan koskeva paitds lainkdyttdelimen tutkittavaksi ei Hidénin mukaan myos-
kddn ole tehty mitenkéén riippuvaksi mahdollisista ennakollisista oikeusturvakeinoista tai
niiden puuttumisesta.*>® My®ds Viljanen piti oikeudellisesti kestimittdmini argumenttia
siitd, ettd valituskielto voitaisiin edelleen ulottaa tasavallan presidentin ja valtioneuvoston
yleisistunnon toimivaltaan kuuluviin nimityspaatoksiin oikeuskanslerin tekemén laillisuus-
valvonnan vuoksi. Hinenkddn mukaan oikeuskanslerin laillisuusvalvonta ei voisi korvata
tuomioistuimen roolia muutoksenhakuelimeni.?> Valtiovarainministerié totesi kuitenkin
vastineessaan, ettd oikeuskanslerin ennakkotarkastus on luonteeltaan oikeudellinen toimen-
pide, jossa voidaan puuttua ennakolta sellaisiin virheisiin, jotka voisivat olla jéalkikédteen

260 Valitusmahdollisuus voisikin timéan vuoksi toimia oi-

myds tuomioistuimen arvioitavina
keuskanslerin ennakollista laillisuusvalvontaa tdydentdvdnd oikeussuojakeinona. Jonkan
mukaan valitusoikeus valtioneuvoston yleisistunnossa tehtidviin nimityspéaétdksiin jo ole-
massaolollaan tukisi luottamusta nimityspadtosten asianmukaisuuteen ja siten julkisen val-
lankdyton legitimiteettiin. Olen yhtd mieltd Jonkan kanssa siité, ettd spekulaatiot virkanimi-

tysten poliittisuudesta voisivat vdhentyd, mikdli tuomioistuinkontrolli olisi mahdollinen

234 Mienpii, Olli 28.9.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp PeV 28.09.2017 s. 2-3.

255 Méenpid, Olli 22.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 22.11.2017 s. 1-2.

2% PeVL 42/2017 vp— HE 77/2017 vp s. 5, ks. samoin eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia 21.11.2017 asi-
antuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 22.11.2017 s. 2-3.

2T HE 77/2017 vp s. 15.

28 Hidén, Mikael 17.10.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp PeV 17.10.2017 s. 4.

2% Viljanen, Veli-Pekka 28.9.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp PeV 28.09.2017 s. 4, ks. HaVM
8/2018 vp— HE 77/2017 vp s. 25.

260 Valtiovarainministerion vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 — HE 77/2017 s. 12.
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myo0s valtioneuvoston yleisistunnossa tehtdvien virkanimitysten osalta. Juuri korkeimpien
virkojen nimityspdatosten nimenomainen valituskielto onkin ongelmallinen néiden speku-
laatioiden kannalta.?! Eduskunnan virkamiesyhdistyksen ja eduskunnan ammattiosaston
mukaan ei voida jdttdd huomiotta sitd kuvaa, mikd muodostuu valtioneuvoston pdidtéksen-

teosta nimitysasioissa ilman mahdollisuutta muutoksenhakuun®®?.

KHO:n mukaan valtioneuvoston yleisistunnon nimityspditosten rajaaminen valitusoikeuden
ulkopuolelle oli paremmin perusteltavissa kyseisten virkojen erityisluonteella kuten tasaval-
lan presidentin ja pankkivaltuuston tekemien nimitysten kohdalla. Sen sijaan KHO:n mu-
kaan rajausta ei voitu perustella oikeuskanslerin suorittamalla ns. listatarkastuksella. Tar-
kastuksen tarkoituksena ei nimittdin ole KHO:n mukaan toteuttaa yksittdisten viranhakijoi-
den oikeussuojaa nimitysmenettelyssd eiké tarkastus ole my6oskéén tehokas keino siihen tar-
koitukseen.?®® Valtiovarainministerion vastineen mukaan voidaan kuitenkin p#telld ennak-
kotarkastuksen toimivan ja silld voidaan kdytdnndssd estid muutoksenhaun tarvetta kysei-

sissd nimityksissdZ%4.

Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian lausunnossa pidettiin selvina, ettd valituskiellon ku-
moamisella tullee olemaan toiminnallisia viiveitd ja epdvarmuutta aiheuttavia vaikutuksia
virastojen toimintaan riippumatta siité, rajataanko valtioneuvoston yleisistunnon péatokset
muutoksenhakuoikeuden ulkopuolelle vai ei.?®> Hallintovaliokunnan mietinndn vastalau-
seessa huomautettiin, ettd erityisesti ministerididen ja virastojen korkeimpien virkojen nimi-
tysmenettelyt ovat niitd, joiden vaikuttimien asianmukaisuuden osalta aika ajoin kdyddan
julkista keskustelua. Epéilyksid on voinut herétad esimerkiksi siitd, ettei nimitys ole tapahtu-
nut yksinomaan pétevyyden vaan osin poliittisen tarkoituksenmukaisuuden perusteella.?®
Myos Viljanen korosti, ettd nimenomaan valtioneuvoston yleisistunnossa tehtyjd nimitys-
padtoksid kritisoidaan ajoittain julkisuudessa poliittisiksi tai muuten perusteiltaan epéasial-

lisiksi.?®’” Valtioneuvoston oikeuskansleri ei kuitenkaan esimerkiksi sisiministerion kanslia-

pééllikon nimityksen johdosta tehtyjen kanteluiden osalta katsonut valtioneuvoston yleisis-

261 Jonkka, Jaakko 22.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 22.11.2017 s. 2.

262 Eduskunnan virkamiesyhdistys ry ja eduskunnan ammattiosasto ry 16.11.2017 asiantuntijalausunto HE
77/2017 vp HaV 21.11.2017 s. 2.

263 K orkein hallinto-oikeus 5.12.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 7.12.2017 s. 2-3.

264 Valtiovarainministerion vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 — HE 77/2017 s. 13.

265 Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 22.11.2017 s. 2.

266 HaVM 8/2018 vp— HE 77/2017 vp s. 25.

267 Viljanen, Veli-Pekka 28.9.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp PeV 28.09.2017 s. 4.
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tunnon ylittdneen harkintavaltaansa. Kanteluissa katsottiin muun muassa, ettei patevinté ha-
kijaa ollut valittu ja ettd nimitys tehtiin poliittisin perustein. Oikeuskansleri kuitenkin korosti
ratkaisussaan, ettd sen tehtdvédnd on valvoa ainoastaan nimitysten lainmukaisuutta, mutta se
el voi ottaa kantaa siithen, kuka viran kelpoisuusehdot parhaiten tiyttivistd hakijoista virkaan

tulisi nimittad. 268

Myos oikeuskanslerinviraston lausunnossa edellytettiin tarkempaa pohdintaa ja parempia
perusteluja valtioneuvoston yleisistunnossa ratkaistavien nimityspéétdsten valitusoikeuden
ulkopuolelle jattdmiselle. Lausunnon mukaan tietoisuus oikeuskanslerin laillisuusvalvon-
nasta ei ndyttdinyt toimivan kokonaan vakavia virheitd ennalta ehkdisevind valvonnan kei-
nona. Esimerkiksi vuonna 2016 valtioneuvoston toimivaltaan kuuluvia nimityspédéatoksia
tehtiin yhteensi 116.2% Virkanimitysasioiden osuus kaikista vakavia virheiti sisiltineisti
esittelyasioista oli merkittivd. Oikeuskanslerinvirasto pyysi korjaamaan 16 esittelylistan
asiakirjoja. Valmisteleva ministerid poisti korjauspyynnon johdosta viisi néista esittelylis-
toista, silld niissd olleita virheitd ei voitu valittdmésti korjata. Muissa asiaryhmissé vastaavia
oikeuskanslerin yhteydenoton perusteella poistettuja listoja oli yhteensi vain nelja.?’”° Luvut
kuvastavat sitd, ettd nimitysten valmistelun laadussa on yhd parantamisen varaa. Valitus-
mahdollisuus ja sen myotd ainakin periaatteellinen mahdollisuus nimityspddtosten ku-
moamiseen jélkikéteen voisi oikeuskanslerinviraston mukaan parantaa valmistelun laatua
my0s valtioneuvostossa. Lisdksi nimitysten motiiveihin kohdistuvat epdilyt voisivat vihen-

tyd. 2!

Edelld kisitteleméni virkamieslain 59 §:n 2 momentin 1 kohdan valitusoikeuden rajoitus
valtioneuvoston yleisistunnon osalta herétti paljon erilaisia ndkemyksid lausunnonantajien
keskuudessa. Se aiheutti valitusoikeuden rajaamisen kohteista lausuntojen perusteella eniten
vastustusta. Ongelmallisena valituskiellon sédilyttdmista valtioneuvoston yleisistunnon nimi-
tyspadtoksiin pitivdt perustuslakivaliokunta, Oikeuskanslerinvirasto ja entinen oikeuskans-
leri Jonkka, eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia, professori Olli Mdenpédd, valtion pddso-

pijajirjestot, eduskunnan virkamiesyhdistys ja eduskunnan ammattiosasto.?’?> Niiden yhtei-

268 OK'V/133/1/2020, OKV/140/1/2020 ja OK'V/144/1/2020.

269 Oikeuskanslerinvirasto 22.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 22.11.2017 s. 2.
270 Oikeuskanslerinvirasto 28.9.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp PeV 28.09.2017 s. 1-2.
27! Oikeuskanslerinvirasto 22.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 22.11.2017 s. 2.
272 Valtiovarainministerion vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 s. 1 jas. 15.
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nen nidkemys oli, ettd valitusoikeuden ulottaminen kyseisiin nimityspaitoksiin ei kuormit-

taisi tuomioistuimia, mutta lisdisi merkittivisti hallinnon avoimuutta’>

. Ongelmallisena va-
litusoikeuden rajaamisen osalta voidaan pitdd sitd, ettd virkojen ja virkasuhteiden hakijat
ovat nyt keskenéén erilaisessa asemassa oikeusturvan suhteen riippuen nimittavésta viran-
omaisesta.”’* Valtiovarainministerid korosti, ettei kysymykseen valtioneuvoston yleisistun-
non toimivaltaan kuuluvien nimitysten valitusoikeudesta ollut yksiselitteistd vastausta. Mi-
nisterion mukaan kysymys olikin ennemmin siitd, mille tasolle oikeusturvaperusoikeuteen

ja hyviin hallintoon liittyvit toimenpiteet haluttiin asettaa.*’®

5.2. Nimittdminen enintidén kahden vuoden mééraajaksi

Toisena poikkeuksena virkanimityksid koskevaan yleiseen valitusoikeuteen on nimittdmi-
nen alle kahden vuoden mééraajaksi, miké koskee sekd mdcdrdaikaiseen virkasuhteeseen ni-
mittimisti ettd virkaan nimittdmistd mécdrdajaksi’’. Virkamiehet ovat joko toistaiseksi tai
madrdajaksi nimitettyjd. Virkasuhteeseen méérdajaksi nimitetty henkild hoitaa tiettyjdi teh-
tavid eikd virkaa. Kullan mukaan jarjestely on poikkeus virkajirjestelmésti, jossa padsdéan-
nén mukaan virkamies nimitetéin virkaan hoitamaan siihen kuuluvia tehtivii.?”” Henkild
voidaan virkamieslain 9 §:n mukaan nimittdd méérdajaksi tai muuten rajoitetuksi ajaksi, jos
tyon luonne, sijaisuus, avoinna olevaan virkaan kuuluvien tehtdavien hoidon véliaikainen jér-
jestdminen tai harjoittelu edellyttid mééraaikaista virkasuhdetta. Pysyviisluonteisissa tehti-
vissd on kuitenkin kdytettivd ldhtokohtaisesti toistaiseksi voimassa olevaa virkasuhdetta.
Jos virkamies nimitetddn méérdajaksi, tulee méadriaikaisuuden perusteen ilmetd nimittamis-
kirjasta.?’® Médriaikaisissa palvelussuhteissa oli vuonna 2018 noin 16,2 prosenttia valtion
henkilostostd. Vuodesta 2015 alkaen méardaikaisten osuus on kasvanut voimakkaasti. Maa-
rdaikaisen palvelussuhteen kéytolle tulee kuitenkin aina olla perusteltu syy, esimerkiksi van-
hempainvapaaseen liittyvé sijaisuus. Médrdaikaisella tydvoimalla virastot voivat paremmin

vastata viliaikaisiin tyémdcdrdin ja tydvoimatarpeen muutoksiin.*’® Valtiovarainministerion

273 JUKO ry, JHL ry ja Pardia ry asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 07.12.2017 s. 1.

274 Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia 21.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 22.11.2017 s.
2.

275 Valtiovarainministerion vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 s. 16-17.

276 HE 77/2017 vp s. 20.

277 Koskinen — Kulla 2019 s. 47.

28 HE 37/2018 vp s. 3.

27 Valtiokonttori ja valtiovarainministerié 2019 s. 10 ja s. 43.
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virantiyttoohjeen mukaan nimitettdessd yli vuoden méairdaikaiseen virkasuhteeseen nouda-

tetaan samoja periaatteita kuin virkaan nimitettiessd’.

Hallituksen esityksessd valituskiellon ulottamista jatkossa alle kahden vuoden mairiaikai-
siin nimityksiin perusteltiin silld, ettd muutoksenhaku pyritdédn mahdollistamaan niissé ni-
mityksissd, joissa tuomioistuimen paitokselléd olisi muu kuin jdlkikdteinen vaikutus. Esityk-
sen mukaan madrdaikaisen nimityksen jo paityttyd saatavalla nimityksen kumoavalla pdcd-
tokselld ei ole oikeusturvaa antavaa tai sitd lisédvid merkitystd.*®' Perusteluna tille poik-
keukselle yleisestd valitusoikeudesta oli siis kdytdnnon kisittelyajat. Toisaalta hallintovalio-
kunnan mietinndn vastalauseessa ehdotettiin valitusoikeuden avaamista yli vuoden kestéviin
maiirdaikaisiin virkasuhteisiin. Arviossa nostettiin esille hallinto-tuomioistuinten keskimaa-
rdinen késittelyaika, joka vuonna 2016 oli 8 kuukautta. Hallintovaliokunnan mietinnén vas-
talauseessa korostettiin valitusoikeuden avaamista puoltavana seikkana myos sitd, ettd usein

juuri mésriaikaisuuksiin liittyvissi nimitysmenettelyissi on ollut puutteita.’

Valitusoikeutta ei siis kdytdnndssé ole, jos henkild nimitetdén virkaan alle kahden vuoden
madrdajaksi. Kahden vuoden miirdaikaa on perusteltu muun muassa silld, ettd tuomioistuin-
ten pitkien késittelyaikojen vuoksi paét0s saataisiin vasta méiédrdaikaisuuden padtyttya tai ol-
lessa paittymdisilldin.?®® Hallintotuomioistuinten yhteisen vuoden 2018 toimintakertomuk-
sen mukaan hallinto-oikeuksien asioiden keskiméérdinen kisittelyaika oli kuitenkin 9,6 kuu-
kautta. Keskiméérdinen késittelyaika ratkaistuille asioille lasketaan valitusasian saapumi-
sesta pddtoksen antamiseen hallintotuomioistuimessa. Asioiden késittelyajoissa on eroja
muun muassa kisiteltdvien asioiden erilaisuudesta johtuen. Korkeimmassa hallinto-oikeu-
dessa asioiden késittelyaika oli keskiméérin 7 kuukautta. Toimintakertomuksen mukaan ki-
sittelyajat hallinto-oikeuksissa olivat vuonna 2018 pidentyneet edellisvuoteen nihden.?%*
Esimerkiksi Pohjois-Suomen hallinto-oikeuden mukaan asioiden keskimééradinen kisittely-
aika oli kuitenkin jopa 12,6 kuukautta saapumispéivisti laskettuna.’®> Todelliset kisittely-
ajat virkanimityksid koskevissa valituksissa ovat kuitenkin valtiovarainministerion mukaan
merkittavisti pidempid kuin kaikkien asioiden keskiméardiset kasittelyajat. Mikali paatok-
sestd valitetaan ensin hallinto-oikeuteen ja sitten korkeimpaan hallinto-oikeuteen valituslu-

van mahdollisen myontdmisen jdlkeen, voi pdédtoksen lainvoimaiseksi tuleminen kestié jopa

280 Valtiovarainministerié 2019 s. 8.

281 HE 77/2017 vp s. 21.

282 HaVM 8/2018 vp vastalause s. 26.

283 Akavan erityisalat 26.2.2019.

284 Hallintotuomioistuimet 2019 s. 8.

285 Pohjois-Suomen hallinto-oikeus 10.2.2020.
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runsaat kaksi vuotta.?8® Helsingin hallinto-oikeus arvioi tulevia valitusasioita tydldiksi kun-
tien nimitysasioiden valossa.?8” Toisaalta hallinto-oikeuksilla on kuntien nimitysasioita kos-
kevien valitusten kisittelystd hyodyllistd osaamista vuosikymmenten ajalta, mistd on etua

valtion virkanimitysasioitakin késitellessa.

Valitusten riittdvén joutuisa késittely on tirked 1dhtokohta kaikissa asiaryhmissé. Asiaryh-
mien kesken on kuitenkin eroavuuksia siind, kuinka kiireellisistd asioista on kdytdnnOssa
kysymys ja toisaalta, millaisia seurauksia asian késittelyn viiviastymisestd voi aiheutua asi-
anosaisille tai yhteiskunnalle. Esimerkiksi huostaanottoa, asiakirjajulkisuutta ja asuntora-
kentamista tai muutoin yhteiskunnallisesti merkittivdiksi katsottavaa asemakaavaa koskeva
valitus on siddetty kisiteltdviksi kiireellisend.?®® Eri hallinnonaloilla on runsaasti séénnék-
sid siitd, ettd tietyt asiaryhmdt on kdsiteltdvd hallintotuomioistuimessa kiireellisend. Kui-
tenkin jo perustuslain 21 § ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6(1) artikla edellyttiavait,
etti tuomioistuimeen saapuvat asiat kdsitelldicin joutuisasti ilman aiheetonta viivytysti.*>
Oikeudenkdynnin joutuisuudella on keskeinen merkitys yksilon oikeusturvan toteutumisen
kannalta. Joutuisuus onkin halpuuden ja oikeusvarmuuden ohella oikeusturvan keskeisimpia
elementtejd. Oikeudenkdynnin viivdstymistd ja hyvitysjarjestelmdd koskevan hallituksen
esityksen mukaan joutuisuudella on merkitystd laajemminkin yhteiskunnassa, ei vain oikeu-
denkdyntien nopeuttamisessa. Joutuisuus vdhentdd lisdksi lainvoimaisten ja tdytintéonpa-
nokelpoisten pddtdsten viivistymisestd yksityisille tahoille ja julkiselle hallinnolle aiheutu-
via haittoja ja kustannuksia.**® Voidaan kuitenkin pohtia, kuinka perusteltua alle kahden
vuoden méadrdaikaisuuksien valitusoikeuden ulkopuolelle jattiminen olisi, mikéli hallinto-
oikeuksien késittelyaikoja saataisiin reilusti lyhennettyd ja yhdenmukaistettua ympéri maan
tuomioistuinten resursseja ja henkildstod lisddmalld. Mikéli tuomioistuinten keskimaaréisia
kasittelyaikoja saataisiin lyhennettyd esimerkiksi oikeudenkdyntejd sujuvoittamalla, mééra-
rahoja lisddmalld, henkilokuntaa kasvattamalla tai muilla keinoin, voitaisiin aiempaa lyhy-
emmitkin virkasuhteet mahdollisesti ottaa valitusoikeuden piiriin. Lain oikeudenkdynnisté
hallintoasioissa sddtdmiselld on pyritty tehostamaan oikeudenkdyntimenettelyd esimerkiksi
menettelysddnnoksid selkeyttimailld, miké voisi vihentdd perusteettomia eroja menettelyta-

voissa eri hallinto-oikeuksien vililld ja tehostaa niiden resurssien kiyttod.%”!

286 Valtiovarainministerién vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 s. 19.

287 Helsingin hallinto-oikeus 21.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 22.11.2017 s. 1.
288 HE 85/2012 vp s. 9.

289 HE 29/2018 vp s. 121.

20 HE 85/2012 vp s. 21.

21 HE 29/2018 vp s. 61.



55
5.3.  Haettavaksi julistamatta tiytettivit virat

Kolmantena poikkeuksena virkanimityspédétoksid koskevasta yleisestd valitusoikeudesta
ovat lain nojalla haettavaksi julistamatta taytettavit virat tai virkasuhteet. Téstd sdddetdan
virkamieslain 59 §:n 2 momentin 3 kohdassa. Mikali virka tdytetddn haettavaksi julistamatta,
el kiytdnndssd ole vaille nimitystd jédneitd henkil6itd, joilla olisi erityinen oikeussuojan
tarve. Pddsddntond virantdyttomenettelyssd on viran haettavaksi julistaminen ennen viran
tdyttdmistd virkamieslain 6 a §:n mukaisesti. Avoimella haulla pyritdédn saamaan julkisyh-
teisOn palvelukseen mahdollisimman osaavia henkilGitéd. Periaatteessa kaikki halukkaat voi-
vat yhdenvertaisesti pyrkid virkaan. Avoimen hakumenettelyn etuna voidaan nihdd myds
sen antama vakuuttavampi kuva nimitysmenettelyn avoimuudesta ja puolueettomuudesta.
Naéistd syistd johtuen esimerkiksi oikeuskansleri on ratkaisukdytdnnossddn pitdnyt menette-
lyé tayttdd médrdaikaisia virkasuhteita ilman mitddn hakumenettelyd sdénndsten ja ohjeis-
tuksen valossa osin kritiikille alttiina. Avoin hakumenettely nimittéin edistid parhaiten koko
virkanimitysmenettelyn tavoitetta saada tehtiviin patevimmat kdytettdvissid olevat henki-
16t.2°2 Avoin haku mahdollistaa my®ds kansalaisille ja medialle julkisen vallankiytdn seuraa-
293

misen ja kritisoimisen”””. Hakumenettelyn avoimuus on omiaan vahvistamaan luottamusta

virantdyttomenettelyn puolueettomuuteen hyvin hallinnon periaatteiden kuten yhdenvertai-

sen kohtelun, objektiviteettiperiaatteen ja tarkoitussidonnaisuuden edellyttimilli tavalla®?.

Virkamieslain 6 b §:sséd sdddetddn kuitenkin erdisti tilanteista, joissa viran tdyttiminen on
mahdollista haettavaksi julistamatta eli ilman avointa hakua. Ndiden 6 b §:sséd sdddettyjen
tilanteiden valituskiellon osalta perusteluna pidettiin sitd, ettei tilanteissa ole virkaan tai vir-
kasuhteeseen hakijoita, joilla voisi olla asianosaisen rooli.?*> Haettavaksi julistamisesta voi-
daan poiketa ensinnikin tiytettdessd ensimmadistd kertaa virka, joka on perustettu tydsopi-
mussuhteisen tehtdvén tai yli vuoden kestdneen mééraaikaisen virkasuhteen tilalle. Edelly-
tyksend on tilloin, ettd virkaan nimitetddn tehtavai hoitava tyontekija tai kyseisessé virka-
suhteessa tydskennellyt virkamies.?’® Viran tiyttimisesti eriissi tilanteissa haettavaksi ju-
listamatta sdddetddn virkamieslain 6 b §:n 2 momentissa. Kyseisii tilanteita ovat virkamie-

hen sijoittaminen uudelleenjérjestelyn yhteydessd perustettuun virkaan samassa virastossa

292 K. esim. 17.03.2015 OKV/1512/1/2013.
293 K oskinen — Kulla 2019 s. 150.

294 EOAK/3097/4/10 ja EOAK/4059/4/10.
25 HE 77/2017 vp s. 21.

296 K oskinen — Kulla 2019 s. 151-152.
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(5c.1 §), ylimméan virkamiehen méérdaikaisen virkasuhteen jatkaminen (9b.1 §), irtisano-
misuhan alaisen virkamiehen uudelleen sijoittaminen toiseen virkaan (27.4 §) ja aikaisem-
min irtisanotun henkilon takaisin palvelukseen ottaminen eli takaisinottovelvollisuuden to-
teuttaminen (32.1 §).%°7 Kéytinndssi takaisinottovelvollisuuden johdosta voidaan palkata
muista kuin virkamiehesté johtuvista syistd irtisanottu henkild, mikéli virasto tarvitsee kah-
den vuoden kuluessa irtisanomisajan padttymisestd tydvoimaa samoihin tai samanlaisiin teh-
tédviin. Viranomaisen tuleekin tiedustella paikalliselta tydvoimaviranomaiselta, hakeeko en-
tisid virkamiehid yha ty6td. Mikali nédin on, tulee viraston erdin poikkeuksin tarjota tehtavai
tai virkaa ensisijaisesti entisille virkamiehilleen, mikili he tiyttivit kelpoisuusehdot.??® Vir-
kamieslain 6 b §:n 3 momentin mukaan valtiosihteerin virka ja ministerin erityisavustajan
maidrdaikainen virkasuhde voidaan tdyttdd ilman avointa hakua. Viranomainen voi virkaan
nimitetyn hakemuksesta myds peruuttaa nimityksen ennen sitéd ajankohtaa, josta lukien hen-
kil on virkaan nimitetty. Mik&li nimittdminen ndin peruutetaan, voidaan toinen kyseista
virkaa hakenut ja siithen kelpoinen henkild nimittdé virkaan ilmoittamatta virkaa uudelleen

haettavaksi.?*’

Virkamieslain 6 b §:n 4 momentin mukaan puolustusvoimien, rajavartiolaitoksen, poliisitoi-
men ja ulkoasiainhallinnon virkojen, tuomarin virkojen ja Suomen Akatemian tutkimusvir-
kojen tdyttimisestd haettavaksi julistamatta sdédetddn erikseen lailla. Esimerkiksi poliisin
hallinnosta annetun lain mukaan vanhemman konstaapelin, vanhemman rikoskonstaapelin
ja nuoremman konstaapelin virka voidaan tiyttia sitd erikseen haettavaksi julistamatta. Hal-
lituksen esityksen mukaan kyseisissd viroissa tyoskenteli vuonna 2016 jopa 5000 virka-
miestd yhteensi noin 7 300 poliisina tydskentelevisti virkamiehestd.*”® Ulkoasiainhallin-
nossa puolestaan on kidytdssd ura- eli karridérijarjestelmd, eli uralla eteneminen tapahtuu
urajirjestelmén sisélld ilman julkista hakumenettelyd. Ulkoasiainhallinnon yleisvirat voi-
daan tiyttdd haettavaksi julistamatta. Ndissd tilanteissa ei ole virkaan tai virkasuhteeseen
hakeneita, joilla olisi asianosaisen rooli ja siten oikeusturvan tarve. Valitusoikeus avautui
siten ulkoasiainhallinnon osalta vain niin sanotun hallintouran alkuvaiheen rekrytointeihin

ja noin 400 muuhun edustustojen tai ministerién virkaan.>!

297 K oskinen — Kulla 2019 s. 152.

298 Husa 2014 s. 299.

299 Valtiovarainministerid 2019 s. 8 sekd Koskinen — Kulla 2019 s. 153—154.

0 HE 77/2017 vp 5. 22.

301 Ulkoasiainministerié 14.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 2.
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5.4.  Puolustusvoimien ja rajavartiolaitoksen sotilasvirat

Neljintend poikkeuksena suhteessa valitusoikeuteen virkanimityspaitoksistd ovat puolus-
tusvoimien ja rajavartiolaitoksen sotilasvirat, jotka voidaan lain nojalla tdyttad haettavaksi
julistamatta eli ilman avointa hakumenettelyd. Osa sotilasviroista tiytetddan kuitenkin julki-
sen haun kautta, mutta kyseiset virat on jatkossakin tarkoitus rinnastaa haettavaksi julista-
matta tehtiviin nimityksiin.3*? Puolustusvoimien henkilévalinnoissa otetaan huomioon eri-
tyisesti sodan ajan vaatimukset. Lainsdddannon takaama mahdollisuus tayttdd puolustusvoi-
mien virat haettavaksi julistamatta luo edellytyksen valita virkamiehet ja sijoittaa henkilos-
tod tarkoituksenmukaisimmalla tavalla. Edelld mainittu mahdollisuus yhdistettyni puolus-
tusvoimien siirtymisvelvollisuuteen luo vakaan pohjan henkildstdvalinnoille. Ndiden avulla
puolustusvoimat voi huolehtia rauhanajan tehtdivien tehokkaasta ja turvallisesta suorittami-
sesta ja sodanajan puolustusvalmiuden ylldpitdmisestd. Mahdollisuudella tayttida virkoja il-
man julkista hakua taataan sotilaallisen organisaation toiminta.’®® Sisiministerid toi esille
my0s nakemyksensé siité, ettd valitusoikeutta tulisi tarkastella myos turvallisuusnékdkul-
masta eli esimerkiksi sité, olisiko valitusoikeus voimassa poikkeusoloissakin.?** Valitus-
mahdollisuuden liittdmisessd ndihin virkoihin nihtiin ongelmana se, ettd valitusoikeus voisi
hankaloittaa tehtdvien suorittamista. Puolustusvoimissa tehdddn vuosittain noin 300 virka-
nimitysti.3% Pisesikunta totesi valituskynnyksen olevan nykyiin varsin matala ja piti siksi
mahdollisen nimityspédétdsten valitusoikeuden avaamisen faloudellisia vaikutuksia potenti-

aalisesti varsin suurina.>%°

Erityisesti puolustusministerio toi esiin, ettd Euroopan ihmisoikeussopimuksen soveltamis-
kdytannon mukaan valtiolla voi olla hyvéksyttavi intressi madratd padsystd tuomioistuimeen
tiettyjen henkilokategorioiden osalta. Sopimusvaltion on osoitettava talloin ne alueet, joihin
liittyy sellaisia valtion suvereniteettiin kuuluvia pddtdntdvaltuuksia, ettd yksilon etujen on
vdistyttavd. Puolustusministerion ndakemyksen mukaan sotilaallisen maanpuolustuksen virat
Jja virkasuhteet kuuluvat kokonaisuudessaan tdissd tarkoitettuihin aihealueisiin. Puolustus-

voimissa sekd siviili- ettd sotilasviroissa olevia virkamiehid koskee siirtymisvelvollisuus,

302 HE 77/2017 vp s. 31.

303 HE 77/2017 vp s. 9-10.

304 Valtiovarainministerié 16/2017 s. 15.

3% Puolustusvoimat 15.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 2.
3% Puolustusvoimat 15.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 2-3.
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mikd muodostaa perustan puolustusvoimien suorituskyvyn luomiselle ja ylldpitimiselle so-
dan ja rauhan ajan tehtdviin.>®" Sisiministerion rajavartio-osaston mukaan rajavartiolaitok-
sen tarpeet siviilivirkojen nimityspaétosten valituskiellolle ovat erityisesti sodan ajan tehtd-
vat huomioiden identtiset puolustusvoimien kanssa, minkéd vuoksi nekin tuli rajata valitus-
oikeuden ulkopuolelle puolustusvoimien siviilivirkoja vastaavassa laajuudessa. Rajavartio-
osaston mukaan siviilivirkamiesten saaminen on jo tdhén asti ollut vaikeahkoa rajavartiolai-

toksen organisaation sotilasvirkakeskeisyyden vuoksi.*?

307 Puolustusministerid 15.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 2.
308 Siséiministerid, rajavartio-osasto 10.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 2.
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6. Pohdintaa ja tutkimuksen tulokset

6.1.  Virantdyttomenettelyssid esiintyvistd ongelmista

Helsingin hallinto-oikeus piti hallituksen esityksen arviota tulevien valitusten maarésti ali-
mitoitettuna.>*® Tdmiin hetken tietojen mukaan valituksia on kuitenkin vireilld hallituksen
esityksessd ennakoitu maédra eli arviota voidaan pitdéd onnistuneena. Heindkuuhun 2020 men-
nessd valituksia oli saapunut hallinto-oikeuksiin yhteensd 41. Valitukset jakaantuivat seu-
raavasti: Vaasan hallinto-oikeus 1, Itd-Suomen hallinto-oikeus 3, Turun hallinto-oikeus 3,
Pohjois-Suomen hallinto-oikeus 2, Himeenlinnan hallinto-oikeus 6 ja Helsingin hallinto-
oikeus 26. Ndistd suurin osa on yhi vireilld. Yksi Itd-Suomen hallinto-oikeuteen tehdyisti
valituksista oli kuitenkin jétettdvd myohissa esitettynd tutkimatta. Helsingin hallinto-oikeus
on heindkuuhun 2020 mennessa tehnyt padtoksen yhteensé neljdin virkaan tai virkasuhtee-
seen nimittdmisti koskevaan valitukseen. Yksi paédtoksistd on raukeamispaitos ja kaksi paa-
toksistd siséltdd salassa pidettivid tietoja. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa asioita on tois-
taiseksi vireilld yhteensd viisi, joista enemmistd on suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen
valtioneuvoston paédtoksesté tehtyja valituksia. Helsingin hallinto-oikeus arvioi tulevia vali-
tusasioita tydldiksi kuntien nimitysasioiden valossa.’'® Toisaalta hallinto-oikeuksilla on
osaamista nimityksid koskevista valituksista jo kunnallishallinnon osalta eivétka virkanimi-
tysasiat ole siten tdysin uusi asiaryhmi. Muutoksenhakumahdollisuuksia selvittdnyt tyo-
ryhmad toi aikanaan my®ds esille vaihtoehdon, jossa kaikki valtion virkamiehid koskevat asiat
keskitettdisiin yhteen hallinto-oikeuteen. Tyoryhmé arvioi nimittdin virkamiehid koskevien
valitusasioiden médrin niin vihdiseksi, etteivit ne rasittaisi litkaa edes yhta hallintotuomio-

istuinta.3!!

Virkanimityspédatoksid koskevan valitusoikeuden oltua voimassa vuoden 2019 alusta ldh-
tien, eli tutkielman kirjoitushetkelld reilut puolitoista vuotta, ei hallintotuomioistuinten oi-
keuskdytdntod ole laajalti ehtinyt vield muodostua. Kuitenkin Helsingin hallinto-oikeus on
15.4.2020 paatoksellddn 20/0302/2 kumonnut lainvastaisena suojelupoliisin padtoksen yli-
etsividn vakituiseen virkaan nimittdmisestd. Hallinto-oikeus totesi padtoksesséddn, ettd nimi-
tyspadtoksen perusteiden tulee ilmet siité riittdvin selvisti ja avoimesti. Nimityspédéatoksesti

ja nimitysmuistiosta tulee ilmetd, ettd hakijoita on nimitysmenettelyn kuluessa tosiasiassa

39 Helsingin hallinto-oikeus 21.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 22.11.2017 s. 2.
310 Helsingin hallinto-oikeus 21.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 22.11.2017 s. 1.
311 Valtion tydmarkkinalaitos 38/2009 s. 49.
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vertailtu keskenddn. Riittdvana ei siten voida pitdd pelkkid johtopaitoksen esittamistd. Hal-
linto-oikeuden mukaan nimityspaéitdksen perustelujen muodollista riittdvyyttd ja siten hal-
lintolain mukaisuutta arvioitaessa ei ole merkitystd silld, onko pdétdksen perusteena kiytetty
ansiovertailu ollut asianmukainen. Tama kysymys tulee ratkaistavaksi kysymyksend tehdyn
nimitysharkinnan lainmukaisuudesta.’'? Valituksenalaisen péitoksen mukaan tehtivii oli
maiirdajassa hakenut yhteensi seitsemén henkilod. Kuitenkaan muita hakijoita virkaan valit-
tua lukuun ottamatta ei ollut yksildity eikd heidén ansioitaan ollut selostettu. Suojelupoliisi
el ollut riittavalla tavalla selvittanyt, ettd valituksenalainen pditos olisi perustunut perustus-
lain 125 §:n 2 momentin edellyttdméén hakijoiden keskindiseen vertailuun, jossa olisi otettu
huomioon hakijoiden tasapuolisen kohtelun vaatimus. Paatos oli siten kumottava ja palau-
tettava suojelupoliisille uudelleen kisiteltiviksi.’!®> Hallinto-oikeuden mukaan nimitysp#i-
toksestd eikd nimitysmuistiosta ilmennyt muiden kuin kahden haastatellun viranhakijan ni-
met, koulutus sekd aiemmat virkasuhteet. Haastateltuja hakijoita ei siis ollut vertailtu suh-
teessa muihin hakijoihin, eikd néin ollen ilmennyt, milld perusteella haastateltujen hakijoi-
den oli katsottu omaavan parhaat edellytykset tehtdvdén. Tapauksen nimitysmuistiossa oli

myds painotettu tiettyi tyd- ja esimieskokemusta osin hakuilmoituksesta poiketen.?!*

Kyseinen hallinto-oikeuden péitds vahvistaa sen ennakkokisityksen, ettd ne virantdytossa
esiintyvit ongelmat, joita valtionhallinnon virantdytdssd on ylimpien laillisuusvalvojien mu-
kaan viime vuosina ilmennyt, toistuvat yhi kiytdnnon virantiyttdtilanteissa.’!®> Toisaalta
hallinto-oikeus, kuten ylimmat laillisuusvalvojat kanteluiden osalta, voivat myos todeta vi-
rantdyttomenettelyn edenneen lainmukaisesti. Esimerkiksi Pohjois-Suomen hallinto-oikeus
on paatoksessddn 20/0118/2 katsonut, ettei valituksenalainen pditds ollut syntynyt virheel-
lisessd jarjestyksessd valittajan esittimalld esteellisyyttd koskevalla perusteella. Pdéatoksen
kumoamiseen ei siten ollut aihetta. Korkein hallinto-oikeus ei ole antanut asiassa vield paa-
tostd. Kanteluita on tullut ylimmille laillisuusvalvojille seké virkanimityksid koskevan vali-
tuskiellon aikana ettd sen kumoamisen jélkeen. Oikeuskansleri piti vuonna 2015 virkanimi-

tystd koskevassa tapauksessa perusteltuna, ettd valtion virkoja koskeviin nimityspdidtoksiin

312 Helsingin hallinto-oikeus 15.4.2020 pédtds 20/0302/2 Diaarinumero 01770/19/1403 s. 4.

313 Edilex-uutiset 22.4.2020.

314 Helsingin hallinto-oikeus 15.4.2020 péitos 20/0302/2 Diaarinumero 01770/19/1403 s. 6.

315 Ks. esim. OKV/1512/1/2013, muistioissa oli keskitytty perustelemaan nimitettiviksi ehdotettavan hakijan
sopivuutta sen sijaan, ettd ansiovertailuun mukaan otettujen kolmen kérkihakijan osalta olisi tehty aitoa ver-
tailua. Ks. myds OKV/1148/1/2015 ansiovertailu on suoritettava hakukuulutuksessa ilmenevin perustein ja
vertailun on oltava tasapuolista, yhdenmukaista ja aidosti vertailevaa. Ratkaisussaan OKV/825/1/2017 apu-
laisoikeuskansleri kiinnitti viranomaisen huomiota tiarkeyteen verrata viranhakijoiden ansioita riittdvén selke-
asti ja avoimesti.
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olisi mahdollisuus hakea muutosta. Padtoksessi OKV/1161/2014 oikeuskansleri havaitsi
vasta kantelun perusteella tehdyssé tutkinnassa, ettd nimityksen valmistelussa oli tapahtunut
menettelyvirhe. Vaikka oikeuskansleri siis ennakollisesti valvookin valtioneuvoston yleisis-
tunnon nimityspaitosten laillisuutta, voi olla, etteivét kaikki kriittiset laillisuuskysymykset
kuitenkaan tule tarkastuksessa ilmi.*'® Kantelija katsoi ministerin puuttuneen nimitykseen jo
siind vaiheessa, kun péétettiin viran kelpoisuusvaatimuksista ja viran tdyttimisestd tois-
taiseksi. Oikeuskanslerin mukaan nimitysprosessin objektiivisuutta ja asianmukaisuutta
kohtaan tunnettavan luottamuksen kannalta olisi ollut parempi, ettd ministeri ei olisi ottanut
kantaa nimitettidviksi esitettdvain henkiloon kesken virkamiesvalmistelun. Valmistelun oh-
jauksen ei kuitenkaan voitu osoittaa olleen poliittisesti motivoitunutta tai muuten lainvas-
taista. Oikeuskansleri piti viranhakijoiden oikeusturvan ja virkanimitysten asianmukaisuu-
teen kohdistuvan yleisen luottamuksen kannalta kuitenkin perusteltuna, etti valtion virkoja
koskeviin nimityspaitdksiin olisi mahdollisuus hakea muutosta. Oikeuskanslerin ja oi-
keusasiamiehen pédétokset ja kannanotot ovat olleet lainkdyttoratkaisujen ohella tirked argu-
menttildhde, silld kantelu on aiemmin voinut jdddi viranhakijan ainoaksi oikeussuojakei-
noksi virantiyttdjen valituskiellon vuoksi.’!” Nimitysasioita jélkikiteen arvioitaessa lailli-
suusvalvojilla ei kuitenkaan ole arviointinsa tukena samaa kokemusperdistd tuntemusta ha-

kijoista kuin niilld, jotka ovat esimerkiksi haastatteluja suorittaneet®'®,

Useimmiten kantelun syyna on ollut koetut puutteet joko selkeydessd, avoimuudessa tai pe-
rusteluissa. Puutteet liittyvat tutkielmassa késittelemilldni tavoilla yleensd joko viranhakuil-
moituksen tietoithin tai hakijoista tehtyihin ansiovertailumuistioithin. Ratkaisussaan
OKV/825/1/2017 apulaisoikeuskansleri kiinnitti viranomaisen huomiota térkeyteen verrata
viranhakijoiden ansioita riittdvan selkeisti ja avoimesti. Viranhakuilmoituksessa oli lisdksi
jadanyt erehdyksessd mainitsematta ruotsin kielen ansioksi luettavuus.®'® Varsinkin kirkiha-
kijoiden valikoitumiseen liittyvi epéselvyys toistuu lukuisissa kanteluratkaisuissa.>?* Haki-
jat saatetaan esimerkiksi pisteyttdd ilman erityisid perusteluja ja parhaat pisteet saaneet ha-
kijat kutsutaan haastatteluun. Ratkaisussa OKV/1547/1/2015 apulaisoikeuskanslerin sijai-
nen katsoi, ettd vain haastatteluun kutsuttujen hakijoiden vélilld oli tehty ansiovertailu. Ni-

mitysmuistiosta ei mydskiin ilmennyt, milli perusteella kiirkihakijat olivat valikoituneet.*?!

316 Jonkka, Jaakko 22.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 22.11.2017 s. 2.
317 Puronurmi 2009 s. 36.

318 Puronurmi 2009 s. 37.

31908.09.2017 OKV/825/1/2017.

320 K. esim. 22.08.2014 OKV/1512/1/2012 ja OKV/724/1/2012.

32103.06.2016 OKV/1547/1/2015.
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Ratkaisussa OKV/1278/1/2011 puolestaan katsottiin, ettd hakijoiden oikeusturvan kannalta
nimitysmuistion olisi tullut olla kattavampi sisdltden ansiovertailua ja johtopaéitdksen perus-
teluineen. Perusteluista olisi erityisesti tullut kdyda ilmi valitun hakijan ansioituneisuus suh-
teessa toiseen kérkihakijaan. Ansioiden vertailua ei ollut esitetty perustuslaissa ja valtiova-
rainministerion ohjeessa edellytetylld tavalla. Mydskdédn hallintolain mukainen perustelu-
vaatimus ei tdyttynyt. Samoja puutteita esiintyi ratkaisussa OKV/1132/1/2016, jossa apu-
laisoikeuskanslerin sijainen totesi ansiovertailun olleen suppea ja olleen tehty ainoastaan
haastatteluun kutsuttujen osalta. Nimityspaitoksen hyva perusteleminen olisi ollut korostu-
neen tarkedd kyseisessd nimityksessd, koska siihen ei ollut mahdollisuutta hakea muutosta
sainnénmukaisin muutoksenhakukeinoin.’?? Toisaalta kuten nimitysmuistiota kisitellessi
todettiin, valtiovarainministerion ohjeen mukaan nimitysmuistioiden merkitys tulee korostu-
maan entisestdcdn nimityspiitoksii koskevan valitusoikeuden myétd*?®. Lakiuudistuksen
myota téllaiset padtoksessi esiintyvit virheet voivat jatkossa johtaa padtoksen kumoamiseen
ja palauttamiseen viranomaiselle uudelleen késiteltdviksi. Aiemmin vastaavanlaiset puutteet

ovat ainoastaan johtaneet viranomaisen huomion kiinnittdmiseen asiassa.

Viranhakijat ovat voineet kokea nimitysmuistioiden ansiovertailut aiheellisesti puutteelli-
siksi, jos esimerkiksi virkojen tiyttdmisen kannalta merkityksellistd esimieskokemusta tai
yleisjohtolisenssii on arvioitu puutteellisesti tai jitetty jopa kokonaan huomiotta.?** Nimi-
tysmuistioissa olisi perusteltua selkedsti tuoda esille, millaista johtamis- tai esimieskoke-
musta hakijoilla on ja minkd vuoksi jokin tillainen kokemus on mahdollisesti merkitykse-
tonti tai vihemmin merkityksellistd kuin muu vastaava kokemus.?* P4itoksen perustelemi-
sessa, muistion laadinnan tarkkuudessa ja huolellisuudessa on ollut ongelmia esimerkiksi
tapauksessa, joka koski poliisilaitoksen menettelyd tehtdviin midrdamisessd. Taytyy kui-
tenkin muistaa, ettd tehtdvain miidrddmisessi ei ole kyse nimityksestéd virkaan tai virkasuh-
teeseen vaan kyse on tyonantajan direktio-oikeuteen kuuluvasta téiden organisoinnista. Me-
nettelyssd on kuitenkin noudatettava avoimuuden, hyvén hallinnon ja soveltuvin osin viran-
tdyttdmenettelyn periaatteita.*>® Muistio oli ollut suppea, osin puutteellinen ja epitarkka, ha-
kijan tyokokemus oli esimerkiksi laskettu puolitoista vuotta liian lyhyeksi. Lisdksi joitakin
lyhyitd méadrdaikaisia virkasuhteita puuttui laskelmista. Hakijoiden luottamukseen valinta-

menettelyd kohtaan vaikutti merkittdvésti se, ettei hakijoita ollut haastateltu eikd tehtdvian

322 07.03.2017 OKV/1132/1/2016.

323 Valtiovarainministerid 2019 s. 21.

3243 12.2019 OKV/1684/1/2018.

325 K. esim. OK'V/692/1/2010 ja edelld mainittu 3.12.2019 OKV/1684/1/2018.
326 Valtiovarainministerid 2019 s. 3.
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méiriimistd koskevaan piitdkseen ollut mahdollista hakea muutosta.?” Eduskunnan oi-
keusasiamiehen kansliaan tulleiden kanteluiden perusteella ongelmina nimitysprosesseissa
koetaan erityisesti tiedottaminen, menettelyn avoimuus ja aikatauluista viestiminen. Puut-
teita voi esiintyd esimerkiksi méérdaikaisen virkasuhteen valintapédétdsten tiedottamisessa
virkamieslain edellyttdmalld tavalla. Osassa ratkaisuja viranomaisen ei voitu katsoa mene-
telleen hallintolain hyvén hallinnon perusteiden mukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta.
Kantelija saattoi esimerkiksi kokea kohtuuttomaksi sen, ettd nimityspaitosta ei ollut annettu
hanelle tiedoksi, vaikka viransijaisuus pééttyi jo kantelun tekemistéd seuraavana paivana. Po-
sitiivisena voidaan kuitenkin ndhda se kehityssuuntaus, ettd esimerkiksi kyseinen kantelun
kohteena ollut poliisilaitos ja sen sisdiseen valvontaan keskittyvd oikeusyksikkd on ottanut
vuoden 2020 laillisuusvalvontasuunnitelmassaan yhdeksi teemaksi poliisilaitoksen rekry-

tointiprosessin ja nimitysmenettelyn valvonnan.3?8

6.2.  Valitus prosessina ja sen vaikutukset

Valtionhallinnossa virkaan tai virkasuhteeseen nimitetylle annetaan todistukseksi nimittd-
miskirja. Nimityksestd on viivytyksettd kirjallisesti ilmoitettava myos muille virkaa hake-
neille sekd siihen ilmoittautuneille. [imoituksessa on mainittava tdytettdvana ollut virka, paa-
toksen tehnyt viranomainen, nimityspdivd sekd ehdolle pannut hakijat tai virkaan nimi-
tetty.’?° Hallintolain 47 §:n mukaan piitokseen, johon saa hakea muutosta valittamalla, on
liitettava valitusosoitus. Mikéli pditostd puolestaan koskee valituskielto tai pddatds on vali-
tuskelvoton, on pditdkseen hallintolain 48 §:n mukaan sisdllytettdvé ilmoitus siitd, minka
sadnnoksen nojalla valittaminen ei ole mahdollista. Viranomaisen on hallintolain 54 §:n 1
momentin mukaan annettava tekeménsa paatos viipymattd tiedoksi pdatoksen asianosaisille
eli virantdyttotilanteessa nimitetylle ja muille viranhakijoille. Virkamieslain 59 §:n 5 mo-
mentin mukaan nimityspdétds annetaan tiedoksi tavallisena tiedoksiantona. Tavallisesta tie-
doksiannosta sdddetddn hallintolaissa ja tavallisesta sdhkoisestd tiedoksiannosta puolestaan
sdahkoisestd asioinnista viranomaistoiminnassa annetussa laissa. Pddtoksen tiedoksiantotapa
eli tavallinen tai tavallinen sdhkodinen tiedoksianto, vaikuttaa padtoksen valitusajan kulkuun

ja siten paitoksen lainvoimaiseksi tulemiseen. Tavallisen tiedoksiannon osalta paditoksen

32726.6.2019 OKV/1014/1/2018.
3282.3.2020 EOAK/6917/2019 s. 3.
329 Koskinen — Kulla 2019 s. 161.
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katsotaan tulleen perille seitseméntend péivénd, sdhkoisen puolestaan kolmantena péivina,

sen ldhettimisesti.?3°

Lausunnoissa arvioitiin, ettd muutoksen vaikutusten arviointi on vaikeaa, mutta tarkeda.
Muutoksella ndhtiin olevan merkittivid vaikutuksia valtion virastojen toimintaan ja tehok-
kuuteen, lisdresurssien tarpeeseen, valtion asemaan kilpailukykyisend tyonantajana sekd
yleensii ottaen valtionhallinnon rekrytointiin.**' Muutoksenhaun mahdollistaminen kaikkiin
valtion virkoja ja virkasuhteita koskeviin nimityspéétoksiin olisi vaikuttanut erityisesti mdd-
rdaikaisten virkasuhteiden hakemista harkitsevien ratkaisuihin. Virkasuhteen kilpailukyvyn
heikkeneminen palvelussuhdelajina vaikeuttaisi valtion mahdollisuuksia saada ammattitai-
toista henkildstod virkoihin ja virkasuhteisiin.>** Valtiovarainministerion tydryhma piti la-
kiuudistuksen alkuvaiheessa keskeisend ottaa huomioon ne vaatimukset, joita viranomaisen
toiminta ja toiminnan hdiriéttomdn jatkuvuuden vaatimukset asettavat.>>® Myos hallituksen
esityksessé todettiin, ettd sallittaecssa muutoksenhaku tulisi ratkaista se, miten viranomaisten

toiminta hoidetaan tehokkaasti ja tuloksellisesti muutoksenhaun ollessa vireilld.>**

Viranomainen voi jatkossa nimittdd virkamiehen méiéirdajaksi tai muuten rajoitetuksi ajaksi
silld vilin, kun nimitysp#itds saa lainvoiman.®*® P4itds voidaan panna tiytintdon ennen kuin
se on saanut lainvoiman eli virkaan tai virkasuhteeseen nimitetty henkild voi alkaa hoitaa
tehtdvidédn jo valitusajan kuluessa tai vaikka nimityspadtoksestd olisi valitettu. Varsinaista
velvollisuutta tehtidvien hoitamiseen ilman nimityspéétoksen lainvoimaa henkildlla ei kui-
tenkaan ole.>*¢ Nimitetylli ei nimittiin ole varmuutta tehtdvin jatkuvuudesta, silld nimitys-
pditos voi tulla kumotuksi oikeudenkdynnissd. Akavan mukaan jo valmiiksi valtion virassa
olevan tilanne on siind mielessad helpompi, ettd hdnelld on oikeus saada aikaisemmasta vir-
kasuhteesta virkavapaata siihen asti, kunnes nimityspédétos saa lainvoiman. Virkamies kat-
sotaan eronneeksi aikaisemmasta valtion virasta vasta sitten, kun nimityspddtds on saanut
lainvoiman. Mikali henkild toisaalta tyoskentelee tydsuhteisena tai kunnallisena viranhalti-
jana, samaa ehdotonta oikeutta ei ole. Kyseisissi tilanteissa voi kuitenkin hakea harkinnan-

varaista tyd- tai virkavapaata.’*’ Oikeus saada virkavapaata aikaisemmasta virkasuhteesta

30 Valtiovarainministerid 2019 s. 24.

31 HE 77/2017 vp s. 29.

32 HE 77/2017 vp s. 40.

33 Valtiovarainministerid 41/2016 s. 26.

34 HE 77/2017 vp s. 16.

35 HE 77/2017 vp s. 23.

36 Valtiovarainministerid 2019 s. 26.

337 Akavan erityisalat 26.2.2019 ja HE 77/2017 vp s. 23.
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nimityspéddtoksen lainvoimaa odottaessa koskee vain virkaan nimitettyjd, ei mddrdaikaiseen
virkasuhteeseen nimitettyji virkamiehid.>*® Tamin virkavapaakysymyksen osalta heriikin
perustellusti kysymys viranhakijoiden yhdenvertaisuudesta. Sisdministerion lausunnoissa
tuotiin esiin huoli siité, ettei lainvoimaa vailla olevan nimityspédédtoksen tiaytintoonpano ole
nimittdvin viranomaisen harkinnassa vaan nimitetty henkild saa itse paittdd tehtdvien hoi-

tamisen aloittamisesta.’>’

Valitusoikeuden néhtiin olevan merkittdva riski yksityiseltd sektorilta valtion virkaan tai vir-
kasuhteeseen nimitettiviin henkilon kannalta ja asettavan viranhakijat erilaiseen asemaan.>*°
Virkaan tai virkasuhteeseen nimitetyn osalta nimityksen kumoaminen voisi aiheuttaa kor-
vaamattomia tulonmenetyksid ja toimeentulon menettdmisen tai vaikeutumisen mddrittele-
mdttomdksi ajanjaksoksi. Tdmén arvioitiin vdhentdvin merkittdvdsti erityisesti yksityiseltd
sektorilta valtionhallintoon hakeutuvan henkilén oikeusturvaa ja luottamuksensuojaa.>*' Si-
sdministerion ndkemys oli, ettd valtiolla on jo aiemmin ollut vaikeuksia saada pitevié valti-
onhallinnon ulkopuolisia hakijoita ylimpi# virkoja tdytettiessd.>*? Toisaalta, esimerkiksi -
matieteenlaitos totesi lausunnossaan, ettei rekrytointi laitoksen ulkopuolelta ole kovin to-

343 Mielenkiintoista oli-

denndkdistd eikd tavanomaista laitoksen toiminnan luonteen vuoksi
sikin selvittdad, millainen merkitys valitusmahdollisuudella on valtionhallintoon hakeutuvien
paitoksenteossa. Padtoksen lainvoimaiseksi tuleminen voi kestéé jopa vuosia kisittelyn ede-
tessd mahdollisesti valitusluvan myo6td hallinto-oikeudesta vield korkeimpaan hallinto-oi-
keuteen. Nimittdvin viranomaisen tulee selvittdd pddtoksen lainvoimaisuus toimivaltaiselta
tuomioistuimelta dokumentoidusti.*** Péitoksentekoa eli nimitysp#itosti seuraa siis lyhyt
epdvarmuuden aika, jonka kuluessa ratkeaa, jiiiko pddtés voimaan vai valitetaanko siiti.*%
Valitus virkaan tai virkasuhteeseen nimittdmistd koskevasta paédtoksestd aiheuttaa haittaa
sekd virkaan nimitetylle ettd virastolle. Olisi molempien nédiden osapuolten seki tietenkin

valittaja-viranhakijan kannalta parasta, mitd pikemmin hallintotuomioistuin antaisi paatok-

338 Valtiovarainministeri 2019 s. 26.

339 Siséiministerié 15.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 2 ja sisdministerid, ra-
javartio-osasto 10.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 2.

340 Siséiministerié 15.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 1.

341 HE 77/2017 vp s. 38.

342 Siséministerié 15.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 1.

343 Valtiovarainministerié 16/2017 s. 18.

34 Valtiovarainministerié 2019 s. 25.

345 Vehkamiki et al. 2008 s. 94.


https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/79790/Nimityspaatoksia%20koskevan%20valituskiellon%20kumoaminen.pdf?sequence=1&isAllowed=y

66

sensd asiassa. Nimityspéddtosten aiempi valituskiellon johdosta heti saavutettu lainvoima fe-
hosti ja nopeutti merkittdivdsti virkasuhdeasioiden hoitamista ja edisti siten viranomaisen

tehtivien suorittamista.>*°

6.3.  Hallintotuomioistuimet

Virkamieslain 57 §:n 1 momentin mukaan valtioneuvoston tai viraston tekemdin virka-
miesté koskevaan tai 59 §:n 1 momentissa tarkoitettuun padtdkseen virkamies tai viranhakija
saa hakea muutosta valittamalla. Muutoksenhausta hallintotuomioistuimeen sdddetién oi-
keudenkédynnistd hallintoasioissa annetussa laissa (5.7.2019/808). Aiemmin sovellettu hal-
lintolainkayttolaki kumottiin lailla oikeudenkédynnistd hallintoasioissa, jota alettiin soveltaa
vuoden 2020 alusta ldhtien. Lain oikeudenkéynnistd hallintoasioissa tavoitteena on muun
ohessa kehittdd hallintolainkdyton yleisid prosessisddnnoksid informatiivisimmiksi ja vas-
taamaan paremmin oikeudenmukaisen oikeudenkiynnin vaatimuksia®**’. Lain oikeuden-
kaynnisti hallintoasioissa 107 §:n mukaan hallinto-oikeuden péaatokseen saa hakea muutosta
valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen vain, jos korkein hallinto-oikeus myontéa vali-
tusluvan. Virkamieslain 57 §:n 2 momentin mukaan my0s viranomainen saa hakea valitta-
malla muutosta hallinto-oikeuden péditokseen, jolla on ratkaistu valitus viranomaisen virka-
mieslain nojalla tekemésta padtoksestd. Valitusluvan ldht6kohtainen edellyttiminen hallin-

toasioissa on merkittivi muutos suhteessa aiempaan siéntelyyn>*®

. Valituslupajirjestelmalla
voidaan osittain nopeuttaa lainvoimaisen pddtoksen saamista hallintoasioissa, mikd parantaa
asianosaisten oikeusturvaa. Viranhakijoiden oikeusturvan liséksi timi voisi helpottaa viran-
omaiselle hallintotuomioistuinprosessista aitheutuvaa epdvarmuutta ja toiminnallisia vii-
veitd, kun nimityspaitos saisi lainvoiman nopeammin. Hallituksen esityksen mukaan vali-
tuslupajérjestelmaisséd on kyse siitd, missd laajuudessa korkein hallinto-oikeus tutkii tehdyn
valituksen, eiké jirjestelma rajoita oikeutta valittaa paatoksestd korkeimpaan hallinto-oikeu-
teen. Valitusluvan mydntdminen ei nimittéin ole harkinnanvaraista, vaan lupa on myonnet-
tidvéd, jos asiassa on jokin valitusluvan myontdmisen perusteista eli esimerkiksi ilmeinen

virhe tai muu painava syy. Jarjestelma parantaa KHO:n mahdollisuuksia antaa hallinto-oi-

keuksien ja hallintoviranomaisten ratkaisukdyténtdd ohjaavia paitoksid. Ndiden seikkojen

346 Puronurmi 2009 s. 69—70 ja HE 238/1984 vp s. 61.
34T HE 29/2018 vp s. 49.
348 HE 29/2018 vp s. 1.
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vuoksi valituslupajdrjestelmdn laajentamisella on vireilld olevia asioita laaja-alaisempia

vaikutuksia oikeussuojaan hallintoasioissa.>*

Virkamieslain 59 §:n 4 momentin mukaan valitus virkaan tai virkasuhteeseen nimittimisti
koskevasta paitoksestd tehdddn hallinto-oikeuteen valitettaessa sille hallinto-oikeudelle,
jonka tuomiopiirissd paiatoksen tehneen viranomaisen paidtoimipaikka sijaitsee. Jollei tata
perustetta voida kdyttdd, valitus tehddin sille hallinto-oikeudelle, jonka tuomiopiirissa paa-
tds on tehty. Hallintotuomioistuimia Suomessa ovat kuusi alueellista hallinto-oikeutta ja kor-
kein hallinto-oikeus. Hallinto-oikeuksia ovat Helsingin, Himeenlinnan, It4-Suomen, Poh-
jois-Suomen, Turun ja Vaasan hallinto-oikeudet. Lisdksi Ahvenanmaalla on oma hallinto-
tuomioistuimensa.®>® Virkamieslain 55 §:n mukaan lain 53 §:ssi tarkoitetut asiat, kuten vir-
kamiehen irtisanominen tai virantoimituksesta piddttdminen, sekd virkaan ja virkasuhtee-
seen nimittdmisti koskeva asia on kasiteltdva hallinto-oikeudessa ja korkeimmassa hallinto-
oikeudessa kiireellisend. Jadaskinen kuitenkin totesi lainsddddnndssa olevan, kiistimatta si-
ninsd virkamiesasioiden kiireellisyyttd, kymmenid vastaavia sddnnoksid hallintotuomiois-
tuimen velvollisuudesta kisitella tiettyd asiaryhméé koskevat valitukset kiireellisind. Jaéski-
sen mukaan kaikkien niiden noudattaminen yhtdaikaisesti ei ole kdytdnndssd mahdollista.
Sadnnosten taustalta ndyttddkin puutuvan tietoinen, eri hallinnonalat ylittdva oikeuspoliitti-

nen harkinta.>!

Tuomioistuin ei voi suorittaa nimittiville viranomaiselle kuuluvaa hakijoiden ansioiden
vertailua eikd nimityksessd merkityksellisiksi katsottujen valintakriteerien painottamista ja
keskindiistii punnintaa.®** Valitusoikeudella ei siis ole siirretty nimityksiin kuuluvaa nimitys-
harkintaa viranomaiselta tuomioistuimelle. Hallintotuomioistuimella on siis vaihtoehtoina
kumota valituksenalainen nimityspéétds tai kumottuaan paitoksen palauttaa asia uudelleen
viranomaisen kisiteltiviksi.>>® Lainmukaisuuden arvioinnissa keskeisti on etenkin hallinto-
laissa sdddettyjen menettelyvaatimusten noudattamisen tuomioistuinvalvonta.>>* Mikili hal-
lintotuomioistuin toteaa nimityspaitoksen olleen lainvastainen, se kumoaa paétoksen ja ni-

mitysasia ratkaistaan uudelleen nimittivissi viranomaisessa.’>> Korkeimman hallinto-oi-

349 HE 29/2018 vp s. 62.

350 Oikeudenkiynti hallintoasioissa 2020.

351 Korkein hallinto-oikeus 5.12.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 7.12.2017 s. 2.

352 Valtioneuvoston kanslia, asiantuntijalausunto 15.11.2017 HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 2.
333 HE 77/2017 vp s. 30.

354 Maenpéd, Olli 22.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 22.11.2017 s. 1.

3% Valtiovarainministerién vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 — HE 77/2017 s. 4.
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keuden nidkemyksen mukaan kumoaminen johtaisi yleensa siihen, ettd asia samalla palautet-
taisiin viranomaiselle uudelleen kisiteltdvéksi. Jos kumoaminen johtuisi hakumenettelyn
virheistd, tulisi virka tai virkasuhde julistaa uudelleen haettavaksi. Mikéli virhe toisaalta liit-
tyisi ennemmin nimitysharkintaan, tulisi uuden hakumenettelyn tarvetta arvioida virkamies-
lain 6 ¢ §:n 2 momentin valossa. Viran tayttdmaitti jéttiminen edellyttdisi korkeimman hal-
linto-oikeuden mukaan perusteltuja syiti.>>® Valitusten tuomioistuinkisittelyssi voidaan tut-
kia esittelyasiakirjojen lisdksi kaikki nimityspéddtosten valmisteluasiakirjat sekd mahdollisen
valmistelevan ministerion ja valittajan selvitykset. Tuomioistuimessa asian késittelyyn voi-
daan kéyttdd huomattavasti enemmén aikaa kuin asialistojen ennakollisessa tarkastuk-
sessa.’>’ Hallituksen esityksen mukaan valitusoikeus ei vilttimiitti toisi valittajalle odotettua
oikeusturvaa, vaan nimitetyksi voisi tulla joku muukin virkaa hakenut kuin itse valittaja,
kuten kunnallishallinnossa passiintdisesti kdy.>*® Tuomioistuinkisittelyn etuna voidaan pi-
taa sitd, ettd ruomioistuimen tuomiota pidetddn yhteiskunnassa oikeusideologisesti vahvim-
pana oikeusturvan takeena ja oikeudellisen kontrollin muotona.>* Suomalaisten luottamus
kansalliseen oikeusjirjestelméén, poliisin ja armeijan ohella, ovatkin olleet eurooppalaisessa

vertailussa karkitasoa>®?,

6.4.  Vaihtoehtoisia toteuttamistapoja

Voidaan perustellusti kysyd, miksei virkanimitysten valitusoikeuteen liitetty oikaisuvaati-
musmenettelyd kuten kunnallisten viranhaltijoiden osalta on tehty. Virkamiesten tekemat
oikaisuvaatimukset tietyistd asiaryhmisti késiteltiinkin vuodesta 1994 vuoteen 2013 asti vir-
kamieslautakunnassa. Virkamieslautakunnan lakkauttamisen my®6té tavoitteena on kuitenkin
ollut virkamiestd koskevien asioiden osalta siirtyd tuomioistuinkasittelyyn ja siksi hallituk-
sen esityksessi ei ehdotettu oikaisuvaatimuksen kiyttoon ottamista.*®! Oikaisuvaatimusme-

362 Hallituksen esi-

nettely rajoittuukin virkamieslain osalta 1dhinné taloudellisiin etuuksiin
tyksessd arvioitiin myds hyvitysseuraamuksen maksamisen mahdollisuutta vaihtoehtona

lainvastaisen paidtoksen kumoamiselle. Hyvitysseuraamuksen ongelmana viranhakijoiden

3% Korkein hallinto-oikeus 23.1.2017 lausunto s. 4.

357 Oikeuskanslerinvirasto 22.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 22.11.2017 s. 2.
3 HE 77/2017 vp s. 18.

3% Jonkka, Jaakko 22.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 22.11.2017 s. 2.

360 European Social Survey 2019.

361 HE 77/2017 vp s. 18.

32 HE 77/2017 vp s. 11.
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oikeusturvan toteutumisen kannalta olisi kuitenkin ollut se, ettd lainvastainen pditds olisi
rahallisen hyvityksen saamisen jélkeen jaényt yhi voimaan. Viranomaisen toiminnan jatku-
vuuden kannalta hyvityksen kdyttoonotolla olisi toisaalta ollut puolensa. Hyvityksella ei kui-
tenkaan nédhty voitavan saavuttaa vastaavaa hyotyé yleiseltd tai viranhakijan kannalta kuin
lainvastaisen paitoksen kumoamisella.’®* Hyvitysseuraamuksen kiyttoonottoa kannatti lau-
sunnon antaneista asiantuntijatahoista ainakin sisdministerid. Hyvityksen etuna ministerio
piti sitd, ettd hyvitysseuraamuksella voitaisiin vahvistaa viranhakijoiden oikeusturvaa ilman
paitoksen pysyvyyden epivarmuudesta aiheutuvia kustannuksia.>®* Valtiovarainministerion
mukaan rahallisen korvauksen yhteni etuna nimittdvén viranomaisen kannalta olisikin ollut
valituksenalaisen nimityspaitoksen pysyviksi jddminen. Viranomaisessa ei hyvitysjirjestel-
min tapauksessa tarvitsisi tehdi erityisid viliaikaisjdrjestelyjd tehtdvien hoitamiseksi. Hyvi-
tysseuraamuksen tarkempi selvittdminen ei valtiovarainministerion mukaan ollut kuitenkaan
mahdollista, koska esityksen valmistelu tuli tehda kiireellisesti loppuun. Hallintolainkaytto-
laissa eikd virkamieslaissa ollut myoskain ennestdén sadnnoksid hyvityksestd, joten se olisi
ollut tiysin uusi muutoksenhaun seuraamus.*%> Hyvitysseuraamusjirjestelmi olisi ollut miti
todennékoisimmin vastaavanlainen kuin jo tasa-arvolain ja yhdenvertaisuuslain mukaiset
olemassa olevat jérjestelmét, mutta se olisi mahdollistanut hyvityksen vaatimisen muullakin
kuin esimerkiksi syrjinndn perusteella. Ndiden perustelujen johdosta paddyttiinkin valitse-

maan muutoksenhaun seuraamukseksi paatoksen kumoaminen.

Valitusoikeuden avaamisen arvioitiin lisddvin luottamusta jarjestelméén ja toisaalta ennal-
taechkiisevin poliittisia virkanimityksii.>®® Poliittista toimintaa virantiytdn kannalta kisitel-
tiin aikanaan hallituksen esityksessé jo valtion virkamieslakia sdddettdessd. Esityksessd ko-
rostettiin, ettd koetellulla kansalaiskunnolla ei tarkoiteta poliittisessa toiminnassa saatuja an-
sioita vaan laajemmin yleisessd kansalaistoiminnassa saavutettuja ansioita seka nuhteetonta
kaytostd. Esimerkiksi valtiollisessa, kunnallisessa tai jonkin poliittisen puolueen luottamus-
tehtivissd toimiminen ei useimpien virkojen osalta lisdd, mutta ei toisaalta myéskddn vi-
hennd henkilon edellytyksid viran menestykselliseen hoitamiseen. Témén vuoksi sité ei tu-

lisi ottaa huomioon virkanimityksissi.>®” Poliittinen virkanimitys tarkoittaa sit, etti amma-

363 HE 77/2017 vps. 19.

364 Siséiministerié 15.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 2 ja valtiovarainminis-
terion vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 s. 18.

365 Valtiovarainministerion vastine hallintovaliokunnalle 31.1.2018 s. 18.

366 Yle uutiset 18.12.2013 ja PeVL 42/2017 vp — HE 77/2017 s. 2.

367 HE 238/1984 vp s. 13.
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tillisten meriittien sijasta puoluejdsenyys on keskeisempi valittaessa virkamiestd vir-
kaansa.>®® Nimitys ei kuitenkaan ole poliittinen silloin, kun virkaan nimiteti#n ansioitunein,
vaikka nimitettéivi olisikin sidoksissa poliittiseen puolueeseen.*®® Hidén arvioi valitusmah-
dollisuuden olemassaolon voivan johtaa poliittisten virkanimitysten osalta siihen, ettd poliit-
tisiin intresseihin suhtauduttaisiin aiempaa pidittyvdmmin. Toisaalta hén arvioi, ettd valitus-
mahdollisuuden laajentaminen voisi johtaa vihitellen haettavaksi julistaen tiytettdvien vir-
kojen méirin supistamista.’’® Ulkoasiainministerion lausunnon mukaan valitusoikeuden
avaaminen olisi kuitenkin riittdiméton suhteessa poliittisiin virkanimityksiin. Lausunnon mu-
kaan rekrytointiin liittyvit ongelmat voivat olla my0s sen luonteisia, ettei oikeudellisilla kei-
noilla niihin pdfsti puuttumaan.®”! Ulkoasiainministerid korosti lausunnossaan ehdotettujen

valitusoikeuden rajoitusten vilttiméittdmyyttd syntyvien haittojen minimoimiseksi.>’?

Valitusoikeuden avaamisen pelittiin aiheuttavan menettelyn muuttumista hallinnollisesti
aiempaa raskaammaksi ja juridiikan ylikorostumista rekrytoinneissa.>’® Tdmi toteamus on
huomionarvoinen ja voi vastata muidenkin kuin ulkoministerion ndkemysti. Taytyy kuiten-
kin pitdd mielessd, ettd viranomaisen velvollisuudet virantidyttomenettelyssa eivét valitusoi-
keuden avaamisen myota varsinaisesti muuttuneet. Virantayttomenettelyn tulee tayttad sa-
mat laissa sdddetyt vaatimukset kuin ennenkin, jatkossa lainvastaiseksi epdilty nimityspaatos
on ldhinnd mahdollista saattaa hallinto-oikeuden tutkittavaksi, mikéli hakijalla on oikeus-
suojan tarve. Kokonaisuutena valtionhallinnon nimityspaatoksié lainsddddnnon, oikeuskdy-
tdnnon ja tilastojen valossa arvioiden voidaan todeta, ettd merkittdva enemmistd nimityksisti
toteutetaan lainmukaisesti ja oikein. Kuitenkin niissé tapauksissa, joissa ongelmia on esiin-
tynyt, on tirkedd, ettd muutoksenhaku on nyt mahdollistettu ja lainvastainen pdétds voidaan
tarvittaessa kumota hallinto-oikeuden péatokselld. Viranhakijoiden oikeusturvan toteutumi-
sen kannalta yksikin lainvastainen nimityspéatds on litkaa. Valitusoikeuden avaaminen val-
tionhallinnon virkanimityksiin onkin ollut merkittdva muutos suhteessa aiempaan. Uudistus
tulee todenndkdisesti lisddmddn luottamusta valtionhallinnon rekrytointeihin. Virastoille
tdmd verrattain pitkddn pohdittu uudistus tulee tuottamaan kuitenkin haasteita ja epdvar-

muutta verrattuna menneeseen.

368 Tsaksson 1997 s. 112.

369 Koskinen — Kulla 2019 s. 139.

370 Hidén, Mikael 17.10.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp PeV 17.10.2017 s. 6.

371 Ulkoasiainministerié 14.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 2.
372 Ulkoasiainministerié 14.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 2.
373 Ulkoasiainministerié 14.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 2.
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Vaihtoehtoisia tapoja uudistaa virantdyttdmenettelyd, siihen liittyvéa oikeussuojaa ja yhden-
vertaisuutta on kuitenkin useita. Niitd voidaan hyddyntdé eri tavoin myds virkanimitysten
valitusoikeuden rinnalla. Esimerkiksi kunta- ja yksityiselld sektorilla on ollut paljon positii-
visia kokemuksia anonyymin rekrytoinnin mahdollisuuksista®’*. Useissa valtioissa ano-
nyymi rekrytointi on ollut tavallinen ja jopa laissa edellytetty menettelytapa jo pitkdén. Ha-
kijoiden médrén ollessa suuri, voi anonymisointi teettdd kuitenkin varsin mittavaa ennakol-
lista tyotd.?”> Kuitenkin teknologialla ja sovelluksilla voidaan nopeuttaa ja sujuvoittaa titi-
kin prosessin vaihetta. Olisikin tirkedd selvittdd, kuinka esimerkiksi Valtiolle.fi — tydnhaku-
jarjestelmai voitaisiin hyodyntéd hakemusten anonymisoinnissa valtionhallinnon virkaa tai

virkasuhdetta tdytettiessa.

Mikéli hakemuksista hdivytetddn henkilon ikd, sukupuoli ja kotipaikkakunta, viranhakija
voisi tulla arvioiduksi selvemmin pelkdn osaamisensa perusteella, mika toteuttaisi paremmin
my0s laissa sdddettyjd nimitysperusteita. Tallainen kdytdntd virantdyttomenettelyssd voisi
toteuttaa paremmin viranhakijan oikeuksia. Ministeridtasolla esimerkiksi oikeusministerion
tasa-arvo- ja yhdenvertaisuussuunnitelmassa onkin tavoitteena lisdtd monimuotoisuutta hen-
kilostopolitiikalla. Oikeusministeridssd kokeiltiinkin anonymisointia viestintdasiantuntijan
virkaa tiytettdessd. Viestintdjohtaja totesi kokeilun perusteella, ettd anonymisointi korosti
hakijoiden hakemuksia, osaamisen esilletuomista ja kokemusta. Kuitenkaan rekrytoitaessa
hyvin syvéi erityisosaamista edellyttdvdin virkaan anonymisoinnista ei olisi merkittdvaa
hy6tyi.>’® Tamai voisi olla ongelma erityisesti valtionhallinnon ylimpien virkojen osalta, silli

hakija olisi helposti tunnistettavissa mahdollisesta anonymisoinnista huolimattakin.

Nimityspditosten valitusoikeuden avaamista perusteltiin lainvalmisteluasiakirjoissa oikeus-
turvan laajentamisen ohella myds luottamuksen ja avoimuuden lisddmiselld. Tulkintani kui-
tenkin on, ettd luottamusta valtionhallinnon nimityspéddtosten asianmukaisuuteen voidaan li-
satd hyvin monin eri tavoin valitusoikeuden avaamisen ja lainsdddanndllisten uudistusten
ohellakin. Kokeneiden ja ammattitaitoisten nimitysasioita valmistelevien ja esittelevien vir-
kamiesten néhtiinkin asiantuntijalausunnoissa osaltaan varmistavan viranhakijoiden oikeus-
turvan toteutumista.’”” Lisiksi viestinnilliset kysymykset, esimerkiksi hakijoiden pitdminen

ajan tasalla virantdyttomenettelyn etenemisestd ja aikatauluista ovat tirkeitd osatekijoitd

374 ks. esim. Rovaniemen kaupunki 6.2.2020 ja Kuntarekry 14.1.2020.

375 Kauppalehti 3.2.2019.

376 Pérnénen 10.10.2018.

377 Valtioneuvoston kanslia 15.11.2017 asiantuntijalausunto HE 77/2017 vp HaV 16.11.2017 s. 3.
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luottamuksen ja paremman tyonantajakuvan rakentamisessa. Ndiden asianmukaisella toteut-
tamisella rekrytoinnin edetessd voidaan myds véhentdd hallintotuomioistuinprosessien tar-
vetta. Virkanimityspditosten valitusoikeuden ennakoitiin osin heikentdvéan valtion tyonan-
tajakuvaa. Valtiotyonantajan houkuttavuutta voidaan kuitenkin lisdtd monin eri keinoin,
muun muassa korkeakouluharjoittelujen avulla valtion tydskentelymahdollisuuksia tutuksi
tekemdlla tai valtion palkkausjdrjestelmédd, esimerkiksi kannustavaa palkkausta, edelleen ke-

hittamalla 378.

6.5.  Tutkimuksen tulokset

Nimitysprosessin lopputulemat voidaan jakaa neljdén eri tyyppitapaukseen, jotka esitin tut-
kimustuloksina alla olevissa taulukoissa. Tilanteet on jaettu neljdén ryhmiin yksinkertais-
taen sen mukaan, millainen nimityspédétds virantdyttomenettelyn johdosta on syntynyt. Vi-
ranhakijan oikeusturvan toteutuminen riippuu seki viranomaisen etti viranhakijan toimin-
nasta. Mikali viranhakija ei esimerkiksi lainvastaisen nimityspaatoksen johdosta hae valitta-

malla muutosta, jaa padtos sellaisenaan voimaan.

Taulukko 1. Lainmukainen péétos

EI VALITETA | Virantidyttomenette- Suurin osa nimityksistd kuuluu tdhén kate-
lyssd on menetelty lain- | goriaan. Nimityspditos tulee sellaisenaan
mukaisesti ja virkaan | lainvoimaiseksi valitusajan kuluttua um-
on valittu ansioitunein | peen. Viranhakijoilla ei ole erityistd oi-
hakija. keussuojan tarvetta. Tdmé on virantdytto-
menettelyn ihannetilanne, johon jokaisessa
rekrytointitilanteessa tulisi pyrkié.

378 Stromberg et al. 2008 s. 166 ja valtiovarainministerié 7.6.2020.
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VALITETAAN | Virantdyttomenette- Hallinto-oikeus toteaa nimityspadtoksen
lyssd on menetelty lain- | lainmukaiseksi. Viranomaiselle ja virkaan
mukaisesti ja virkaan | nimitetylle aiheutuu kuitenkin epévar-
on valittu ansioitunein | muutta ja toiminnallisia viiveitd tuomiois-
hakija. tuinkésittelystd. Valituksen mahdollisuus

lisdd kuitenkin avoimuutta ja luottamusta
paatoksentekoon. Hallintotuomioistuin to-
teaa paatoksen lainmukaiseksi.
Taulukko 2. Lainvastainen péétos
EI VALITETA | Virantdyttomenettelyssd on | Nimityspditos tulee sellaisenaan lain-

joko menetelty virheelli-
sesti, jitetty valitsematta an-
sioitunein hakija tai nimi-
tysmenettelyyn liittyy jopa
usean tyyppisid erilaisia vir-
heita.

voimaiseksi valitusajan kuluttua um-
peen. Viranhakijat eivit hyodynni
heilld olevaa valitusoikeutta. Virheelli-
nen nimityspaétds jaa sellaisenaan voi-
maan. Tdmé on neljdstd virantdyton
tyyppitilanteesta viranhakijan oikeus-
turvan toteutumisen kannalta ongel-
mallisin tilanne.

VALITETAAN

Virantdyttomenettelyssd on
joko menetelty virheelli-
sesti, jatetty valitsematta an-
sioitunein hakija tai nimi-
tysmenettelyyn liittyy jopa
usean tyyppisia erilaisia vir-
heita.

Hallintotuomioistuin voi kumota tai
pysyttdd valituksen kohteena olevan
paitoksen tai palauttaa asian uudelleen
kasiteltavdksi viranomaisessa, mikali
se katsoo péditoksen olevan lainvastai-
nen. Viranhakijat hyodyntivét valitus-
oikeutta. Virantdytto aloitetaan mah-
dollisesti alusta ja virkaan voi tulla ni-
mitetyksi uuden nimitysharkinnan
myotd kolmaskin henkild. Valitusoi-
keus toteuttaa viranhakijoiden oikeus-
turvaa.
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6.6.  Loppupéitelmié viranhakijoiden oikeusturvan tilasta

Tassa tutkielmassa olen tarkastellut valtionhallinnon viranhakijoiden oikeusturvaa ja oikeus-
suojakeinoja erityisesti valtion virkamieslain 59 §:n nimityspaitosten valitusoikeuden avau-
tumisen myotd. Viranhakijan valitusoikeudesta virkanimityspddtokseen tuli uudistuksen
myO6td uusi padsadntd. Nimityspéaatosten valituskiellon alaa kavennettiin uudistuksen myota
huomattavasti. Jéljelle jai kuitenkin edelleen merkittdvid poikkeuksia valitusoikeudesta,
joita olen késitellyt tdssd tutkielmassa lainvalmisteluasiakirjojen ja oikeuskirjallisuuden va-
lossa. Ensisijainen tutkimuskysymykseni oli: millainen on valtionhallinnon viranhakijan
asema oikeusturvan nédkokulmasta? Toissijainen tutkimuskysymykseni oli: mitd velvolli-
suuksia viranomaiseen kohdistuu virantdyttomenettelyn eri vaiheissa ja mitd oikeudellisia
seuraamuksia kyseisten velvollisuuksien laiminlyonnistd voi seurata? Viranhakijoiden oi-
keusturvan voidaan todeta parantuneen toteutetun uudistuksen myota ja virkanimitysten va-
litusoikeuden avautuminen laajensi virkaa hakeneen kiytossd olevien oikeussuojakeinojen
valikoimaa. Jo aiemmin kéytossi olleet tasa-arvolain, yhdenvertaisuuslain sekd yliméaérdisen
muutoksenhaun oikeussuojakeinot ovat edelleen viranhakijan ulottuvilla. Lisdksi viranha-
kija voi kannella virantdytostd ylimmille laillisuusvalvojille eli valtioneuvoston oikeuskans-
lerille tai eduskunnan oikeusasiamiehelle. Oikeussuojakeinot, joita viranhakijalla on kéytet-

tdvissadn, perustuvat siten useisiin eri lakeihin.

Virkamieslain uudistuksen keskeisimpani tavoitteena oli hallituksen esityksen mukaan li-
séatd viranhakijoiden oikeusturvaa sekd parantaa hallinnon avoimuutta ja sithen kohdistuvaa
luottamusta. Valitusoikeuden mahdollistama lainvastaisen nimityspditoksen kumoaminen
lisanneekin luottamusta hallinnon asianmukaisuuteen ja julkisen vallan kdyttoon. Toisaalta
valtionhallinnon kannalta keskeisimpind uudistukseen liittyvind ongelmina virkanimitysten
valitusoikeuden avaamisessa pidettiin sen vaikutuksia suhteessa tydvoiman saatavuuteen,
valtion tyonantajakuvaan sekd kdytdnnon toiminnan epdvarmuuteen virastoissa. Virkanimi-
tyspaétosten valituskiellon kumoaminen voidaan kuitenkin n&hd4 tirkedné askeleena kohti

valtionhallinnon avoimuutta ja sithen kohdistuvaa uudenlaista luottamusta.

Tutkielmassani kisittelemieni eduskunnan oikeusasiamiehen ja valtioneuvoston oikeus-
kanslerin kanteluratkaisujen perusteella voidaan todeta, etteivit virantdyttomenettelyt, nimi-
tysmuistiot tai nimityspédétokset ole aina tdyttidneet lain niiltd edellyttimaa tasoa. Valitusoi-

keuden avaaminen tulee toivottavasti lainvalmisteluaineistossakin ennakoidulla tavalla edel-
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leen kehittimddn nimitysmuistioiden laatua. Nimitysmuistio toimii nimityspédatoksen kes-
keisimpénd perusteluna ja sen huolellisella valmistelulla voidaan valttda varmasti osa vali-
tusprosesseista, kun paitoksenteko on riittdvin avointa. Koska laissa on sdddetty yleisista
nimitysperusteista, kelpoisuusvaatimuksista ja esimerkiksi syrjinndn kielloista, on nimitta-
vén viranomaisen velvollisuus niitd toiminnassaan myos noudattaa. Viranomaisen velvolli-
suudet virantdyttomenettelyn eri vaiheissa ja ammattimainen rekrytointi ovat siten keskei-
simpid takeita viranhakijan oikeussuojan toteutumiselle. Velvollisuudet perustuvat kuiten-
kin useisiin eri lakeihin ja edellyttavit rekrytoivilta henkilGiltd ajantasaista osaamista sda-
dosten ja oikeuskdytdnnon tasolla, mihin tulisikin kiinnittdd valtionhallinnossa huomiota.
Hallinto-oikeuksissa vireilld olevien nimityspédatoksid koskevien valitusten méérin voidaan
puolestaan arvioida pysyneen maltillisena ja hallituksen esityksessdkin arvioidussa suuruus-
luokassa tédhénastisten valitusten perusteella. Jaa néhtdaviksi, kuinka suuren osan télla het-
kelld vireilld olevista valituksista hallinto-oikeudet ja korkein hallinto-oikeus kumoavat lain-
vastaisena. On lisdksi kiinnostavaa seurata, siirtyvitko aiemmin ylimmille laillisuusvalvo-
jille tehdyt kantelutapaukset asiallisesti jatkossa hallinto-oikeuksiin ja korkeimpaan hallinto-

oikeuteen vai hyddynnetdanko hallintokantelun mahdollisuutta jatkossakin.

Virkanimityspédatokseen tyytymattomén viranhakijan oikeutta valittaa virkanimityspaatok-
sestd ei voitu johtaa tutkielmassani kuvaamillani tavoilla suoraan perustuslain 21 §:n oikeus-
turvan méadritelmésta tai Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklasta. Aineistoni ja asian-
tuntijalausuntojen perusteella voitiin kuitenkin todeta, etti niiden tausta-arvojen optimointi
toimi yhtend perusteena oikeusturvan laajentamiseen. Keskeinen kysymys muutoksenhaku-
oikeuden avaamisessa oli se, tuliko muutoksenhakuoikeus taata, vaikka kenelldkdan ei ole-
kaan subjektiivista oikeutta tulla nimitetyksi hakemaansa virkaan. Vaikka subjektiivista oi-
keutta tulla nimitetyksi virkaan ei hakijoilla olekaan, on jokaisella viranhakijalla kuitenkin
subjektiivinen oikeus tulla kohdelluksi ja arvioiduksi virantdyttomenettelyssa tasapuolisesti
ja syrjimattomaisti. Valtionhallinnon virkaa hakevien oikeusasema vastaa toteutetun uudis-
tuksen myo6té nyt sisdlloltddn ldhemmin kunnallisen viranhaun tilaa. Kunnan nimitysasioissa
muutoksenhakuoikeus perustuu kuitenkin tarkemmin ottaen ennemmin kunnalliseen itsehal-
lintoon kuin julkisoikeudellisen palvelussuhteen laatuun sinénsd. Toisena eroavaisuutena
kunnan ja valtion nimitysasioissa on oikeuskirjallisuuden mukaan se, ettd kunnallista viran-

haltijaa koskevassa nimitysasiassa muutosta voi hakea viran tai virkasuhteen hakijoiden li-
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saksi myds kyseisen kunnan jasen. Toisaalta kunnallisessa virantdytdsséd oikeus valittaa vi-
ranhaltijan valinnasta on osin laajempi eiké sité ole rajoitettu vastaavalla tavalla esimerkiksi

madraaikaisuuden suhteen kuten valtion virkamieslaissa.

Henkildstokulut ovat valtionhallinnon suurimpia menoerié, joten rekrytointeihin tulee pa-
nostaa valtionhallinnossa jatkossakin. Henkildstovalinnat muodostuvat virastojen tuloksel-
lisen toiminnan kannalta keskeisimmiksi investoinneiksi ja parhaimmillaan ndmé valinnat
ovat vuosia tai vuosikymmenié kestdvid. Virkamieslain uudistuksessa paadyttiin ratkaisuun,
joka lisdd avoimuutta ja siten luottamusta hallinnon tasapuolisuuteen. Viranhakijan oikeus-
turvan tasoa paadyttiin uudistuksen mydtd nostamaan aiempaa korkeammalle tasolle. Viran-
omaiseen kohdistuvat velvollisuudet itse nimitysmenettelyn tai nimityspéaédtdksen toteutta-
misessa eivit uudistuksessa toisaalta muuttuneet. Menettelyn tulee olla virantdyton eri vai-
heissa kuitenkin entistdkin avoimempaa ja objektiivisesti jalkikéteen arvioituna hyvaksytté-
vai. Nimitysmenettelyn asianmukainen perustelu ja dokumentointi nousevatkin talloin tar-
kedén rooliin. Hallinto-oikeuksille ei tehdyn uudistuksen my®ota siirretty viranomaiselle kuu-
luvaa harkintavaltaa ja hallinto-oikeus tai korkein hallinto-oikeus voivat ainoastaan kumota
tai pysyttda valituksen kohteena olevan paatoksen tai palauttaa asian uudelleen késiteltaviksi
viranomaisessa, mikéli hallintotuomioistuin katsoo péaétoksen olevan lainvastainen. Hallin-
totuomioistuimiin tehtdvien valitusten ja niiden kumoamien nimityspdédtdsten maardén tulee
vaikuttamaan sekd tehdyt rekrytoinnit ylipdétdédn ettd viranhakijoiden kokema oikeussuojan
tarve. Uudistuksen todellinen painoarvo suhteessa viranhakijoiden oikeussuojaan tullaankin
tulevaisuudessa ndkeméain hallinto-oikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden luoman rat-

kaisukdytannon myota.



