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Hallituksen esitys laiksi valtion virkamieslain

muuttamisesta

Hallintovaliokunnalle

JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunta on 12 piivénid lokakuuta 2010 lidhet-
tdessddn hallituksen esityksen laiksi valtion vir-
kamieslain muuttamisesta (HE 181/2010 vp)
valmistelevasti kisiteltdviksi hallintovaliokun-
taan samalla mddrdnnyt, ettd perustuslakivalio-
kunnan on annettava asiasta lausunto hallintova-
liokunnalle.

Asiantuntijat
Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

- hallitusneuvos Kirsi Aijili ja tyomarkkinala-
kimies Jussi Luomajirvi, valtiovarainministe-
1io

- hallintoneuvos Matti Pellonpii, korkein hal-
linto-oikeus

- professori Heikki Kulla

- professori Kaarlo Tuori.

Lisiksi kirjallisen lausunnon ovat antaneet
— professori Olli Mdenpii
— professori Outi Suviranta.

HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessd ehdotetaan valtion virkamieslain
muuttamista siten, ettd yleinen valituskielto ku-
mottaisiin. P#ddsddntond olisi  virkamiehen
oikeus valittaa hintd koskevasta pddtoksesti.
Erillisessd sddnnoksessd lueteltaisiin padtokset,
joista ei ole mahdollista valittaa.
Muutoksenhakuoikeuden laajentumisen myo-
td valtion virkamiehet hakisivat tulevaisuudessa
muutosta heitd koskevissa asioissa hallinto-oi-
keuksilta. Virkamieslautakunta lakkautettaisiin

HE 181/2010 vp

ja sille kuuluvat asiat siirrettdisiin hallinto-oike-
uksien késiteltdaviksi.

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan 1 pdiva-
nd heindkuuta 2011.

Esityksen sdidtdmisjirjestysperusteluissa eh-
dotusta arvioidaan perustuslain 21 §:n kannalta.
Perusteluiden mukaan lakiehdotus voidaan kisi-
telld tavallisen lain sddtdmisjarjestyksessa. Hal-
litus on kuitenkin pitidnyt suotavana, ettd esityk-
sestd hankitaan perustuslakivaliokunnan lausun-
to.

Versio 2.0
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VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Muutoksenhakukielto nimittdmispdcdtoksestd

Hallituksen esityksessd ehdotetaan valtion vir-
kamieslakia muutettavaksi siten, ettd laissa ny-
kyisin oleva yleinen valituskielto kumotaan. La-
kiehdotuksen 57 §:n 1 momentin pddsdannon
mukaan valtioneuvoston tai viraston tekemésti
virkamiestd koskevasta pddtoksestd voi hakea
muutosta siten kuin hallintolainkéyttolaissa sda-
detdén. Pykildn 3 momentin 1 kohdan mukaan
nimittdmisestd virkaan tai virkasuhteeseen ei saa
hakea muutosta valittamalla.

Valituskiellot ovat merkityksellisid perustus-
lain 21 §:n 1 momentissa olevan sen sdinnoksen
kannalta, jonka mukaan jokaisella on oikeus saa-
da oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva
pddtos tuomioistuimen tai muun riippumatto-
man lainkédyttéelimen tutkittavaksi. Merkittdvin
rajoitus valitusoikeuteen on kielto valittaa vir-
kaan tai virkasuhteeseen nimittamisestd. Esityk-
sen perusteluissa tuodaan laajasti esille muutok-
senhakuoikeutta puoltavia ja vastaan puhuvia
perusteita. Perusteina valituskiellon sidilyttimi-
selle esitetddn, ettei virkaan tai virkasuhteeseen
nimittdminen ole perustuslain 21 §:n 1 momen-
tissa tarkoitettu, yksilon oikeutta tai velvolli-
suutta koskeva pddtds. Kenelldkddn ei ole sub-
jektiivista oikeutta tulla nimitetyksi valtion vir-
kaan. Nimittdmiseen katsotaan siséltyvin paljon
harkinnanvaraisuutta ja henkilokohtaisten omi-
naisuuksien arviointia. Tdmdn vuoksi jalkika-
teistd, oikeudellisiin seikkoihin perustuvaa ar-
viointia muutoksenhaussa pidetdin erityisen on-
gelmallisena (s. 17). Esityksessd todetaan, ettei
myoOskddn Euroopan ihmisoikeussopimuksen
6 artikla velvoita poistamaan valituskieltoa
(s. 19). Nykyisin kdytettdvissd olevien oikeus-
suojakeinojen katsotaan olevan riittavid, eikd
valitusoikeus merkittdvisti vahvistaisi hakijan
oikeusturvaa. Valitusoikeuden avaaminen vai-
keuttaisi valtion rekrytointimahdollisuuksia ja
heikentiisi toiminnan tuloksellisuutta.

Perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd pe-
rustuslain 21 §:n 1 momentin ilmaus "oikeuk-

siaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatos" liit-
tyy Suomen oikeuden mukaan oikeuksiksi ja
velvollisuuksiksi  tarkoitettuihin  seikkoihin.
Miki tahansa yksilon kannalta mydnteinen vi-
ranomaistoimi ei kuitenkaan ole yksilon oikeut-
ta koskeva péaitos perustuslain mielesséd. Perus-
tuslain kannalta on edellytykseni, ettd lainsda-
ddnndssa on riittdvén tdsmillinen perusta oikeu-
tena pidettdvin suhteen syntymiselle yksilon ja
julkisen vallan vilille (PeVL 12/1997 vp, s. 1/11,
PeVL 16/2000 vp, s. 4—5). Myds sddnnokset ns.
subjektiivista oikeutta harkinnanvaraisempien-
kin oikeuksien tai etuuksien myontdmisedelly-
tyksistd voivat sindnsd muodostaa riittdvin tas-
millisen perustan perustuslain 21 §:n 1 momen-
tissa tarkoitettuna oikeutena pidettdvin suhteen
syntymiselle yksilon ja julkisen vallan vilille
(PeVL 42/2010 vp, s. 4/11).

Perustuslain 21 §:n 1 momentin tarkoitukse-
na on turvata Euroopan ihmisoikeussopimuksen
6 artiklan 1 kappaleen seké kansalais- ja poliitti-
sia oikeuksia koskevan kansainvilisen yleisso-
pimuksen 14 artiklan edellyttimi oikeus oikeu-
denkdyntiin kaikissa sopimusmédrdysten tar-
koittamissa tilanteissa (HE 309/1993 vp, s. 73).
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan so-
veltamisala virkamiehid koskevissa asioissa on
ollut rajattu, mutta se on véihitellen laajentunut.
Ihmisoikeustuomioistuin on katsonut, ettei 6 ar-
tikla vélttimittd sovellu kaikkiin virkamiesoi-
keudellisiin riitaisuuksiin, koska valtiolla voi
olla hyviksyttdvi intressi rajoittaa padsyid tuo-
mioistuimeen (Vilho Eskelinen ym. v. Suomi,
19.4.2007). Perustuslain 21 §:n 1 momenttiin ei
sisdlly 6 artiklan mukaista rajausta, ja se turvaa
oikeuden sddnnonmukaiseen muutoksenhaku-
keinoon, kun kysymys on pykiléssé tarkoitetuis-
ta oikeuksista ja velvollisuuksista.

Nimityspadtoksiin sisdltyy harkintaa, jota oh-
jataan ja rajoitetaan melko tarkoin lainsdddédn-
nolld. Lahtokohtana on perustuslain 125 §:n
2 momentti, jossa sdddetddn yleisistd nimityspe-
rusteista julkisiin virkoihin. Oikeuskirjallisuu-
dessa nimitykseen on katsottu kuuluvan seka
oikeudellisesti sitovia ettd hallinnolliseen har-



kintaan valtuuttavia ainesosia. Nimitysharkin-
taa on luonnehdittu suppeaksi harkinnaksi, kos-
ka laki osoittaa nimitysperusteet.1 Nimityspdi-
tos ei poikkea luonteeltaan muista hallintopéa-
toksistd niin, ettei valitusoikeutta voitaisi sithen
ulottaa. Nimityspddtokselld on suuri merkitys
viranhakijan oikeudellisen aseman kannalta,
miké puoltaa muutoksenhakuoikeutta. Nykyisin
ainoastaan ylimddrdinen muutoksenhaku voi
johtaa nimityspéidtoksen kumoamiseen. Téhidn
ndhden muut oikeussuojan takeet ovat tehotto-
mampia. Niiden seikkojen vuoksi valiokunta
esittdd, ettd hallintovaliokunta harkitsee muu-
toksenhakuoikeuden ulottamista koskemaan vir-
kaan ja virkasuhteeseen nimittdmista.

Muutoksenhakukielto muissa kuin nimitys-
asioissa

Lakiehdotuksen 57 §:n 3 momentin 2—4 koh-
dassa sdddetddn muista valitusoikeuden rajoi-
tuksista. Viran muuttamisesta, viraston yhteisen
viran sijoittamisesta viraston sisdlld, harkinnan-
varaisesta virkavapaudesta tai tehtdvdian maaraa-
misestd ei saa hakea muutosta valittamalla,
jollei laissa toisin sdddetd. Pykildn 4 momentin
mukaan viraston yhteisen viran sijoittamisesta
viraston sisdlld tai tehtdvididn midrddmisestd saa
hakea muutosta siten kuin hallintolainkéyttolais-
sa saddetddn, jos paatds merkitsee viran sijoitus-
paikkakunnan muuttumista.

Esityksen perusteluiden mukaan néissd paa-
toksissd on kysymys viraston yleisestd organi-
soinnista, toiden jdrjestelyistd ja virkarakentee-
seen liittyvistd asioista. Ainakin osa ndistd pad-
toksistd rajautuu muutoksenhakuoikeuden ulko-
puolelle jo nykyisin hallintolainkdyttolain
(586/1996) 5 §:n 2 momentin nojalla. Muutok-
senhakukiellon sdétdmisen tarkoituksena on sel-
kedsti rajata ndma pddtokset muutoksenhaku-
oikeuden ulkopuolelle virastojen tehokkaan ja
tuloksellisen toiminnan varmistamiseksi (s. 11).

Viran muuttamisesta sdddetdédn valtion virka-
mieslain 4 §:ssd ja valtion virkamiesasetukses-

! (Seppo Koskinen — Heikki Kulla, Virkamiesoikeu-

den perusteet, 5. uudistettu painos, Talentum 20009, s.
51jas. 90)
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sa. Virkanimike ja viran tehtdvid voidaan muut-
taa, mutta yleensd katsotaan, ettei virka saa
muuttua kokonaan toiseksi. Olennaiset muutok-
set on toteuttava lakkauttamalla virka ja perusta-
malla uusi virka. Ehdotettu valituskielto voi olla
ongelmallinen perustuslain 21 §:n 1 momentin
kannalta. Viran muuttamisen edellytyksid ei ole
madritelty laissa ja asetuksessakin vain ylimal-
kaisesti, joten muuttamistoimivallan laajuus on
tulkinnanvaraista. Esimerkiksi viran yksipuoli-
sella ja olennaisella muuttamisella toisensisil-
toiseksi voi olla virkamiehen kannalta merkittd-
vid oikeusvaikutuksia. Valiokunta esittdd hallin-
tovaliokunnalle, ettd valituskiellon sijasta vali-
tuksen soveltamisala méiaraytyy edelleen hallin-
tolainkdyttdlain 5 §:n perusteella. Tdlloin vali-
tus ei olisi mahdollinen tavanomaisen tyonjohto-
oikeuden puitteissa tehdystd viran muuttamis-
padtoksestd. Sen sijaan muuttamispddtoksen
lainmukaisuus olisi valittamalla saatettavissa
tuomioistuimen kisiteltdviksi, jos padtos on esi-
merkiksi sisdlloltddn niin laaja, ettd sitd ei voida
pitda pelkistddn tyonjohdollisena padtoksena.
Perustuslakivaliokunta on aiemmin arvioinut
tehtavddn midrddmistd koskevaa sddntelyd pe-
rustuslain 9 §:ssid turvatun asuinpaikan valinnan
vapauden nidkokulmasta samoin kuin perustus-
lain 21 §:n sisidltdmin sen sddnnoksen kannalta,
jonka perusteella jokaisella on oikeus saada
oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pii-
tos tuomioistuimen tai muun riippumattoman
lainkdyttoelimen kisiteltdviksi. Valiokunta on
pitanyt ehdotetun kaltaista muutoksenhakukiel-
toa mahdollisena rajavartiolaitoksen (PeVL
17/1998 vp) ja puolustusvoimien (PeVL 40/1998
vp, s. 2/II) samoin kuin ulkoasiainhallinnon
(PeVL 15/1999 vp, s. 3/IT) virkamiesten osalta.
Lisédksi valiokunta on arvioinut tehtividin mad-
radmistd koskevaa muutoksenhakukieltoa polii-
sihallinnon osalta. Tdlloin oli kysymys uudesta
jarjestelmistd, joka ei sellaisenaan vaikuttanut
poliisin silloisen johdon oikeusasemaan, ja
uuteen virkaan hakeutuvat taas olivat etukéteen
tietoisia jarjestelmasti, jossa virkanimitysta seu-
raa erikseen vield tehtdviddn méddrddminen. Sidn-
tely ei valiokunnan mielestd koskettanut virka-
miehen oikeusasemaa perusoikeusjirjestelmin
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kannalta ongelmallisella tavalla etenkiin, kun
uuteen tehtidvddn méddrddminen vaati virkamie-
hen suostumuksen, jos médrdys vaikutti tdmén
vapauteen valita asuinpaikkansa. Valiokunta piti
kuitenkin oikeusturvasyistd asianmukaisena,
ettd muutoksenhakukielto muotoillaan siten, ettid
kielto kattaa vain virkamiehen suostumuksella
tehdyt paiatokset tehtdvddn madrddmisesta
(PeVL 29/2006 vp, s. 3/1I).

Ehdotettu muutoksenhakukielto koskisi 1dh-
tokohtaisesti kaikkia valtion virkamiehii, eikd
rajautuisi sellaisten hallinnonalojen virkamie-
hiin, joihin valiokunta on edelld mainituissa lau-
sunnoissaan katsonut liittyvdn valtiosddnto-
oikeudellisen arvioinnin kannalta oleellisia eri-
tyispiirteitd. Muutoksenhakukielto ei myoskdin
rajoittuisi uusiin virkamiehiin, jotka olisivat vir-
kaan hakeutuessaan olleet tietoisia tehtdviin
maddrddmiseen liittyvdstd muutoksenhakukiel-
losta (vrt. PeVL 29/2006 vp, s. 3/IT). Ehdotus on
ongelmallinen perustuslain 21 §:n 1 momentin

Helsingissd 13 pédivind tammikuuta 2011

kannalta. Esityksen perusteluista ilmenee, etta
tehtavddn madrddminen toteutetaan yhteisym-
mirryksessd asianomaisen virkamiehen kanssa.
Péddsddntond olisi viraston sisdinen ilmoittautu-
mismenettely, jossa halukkaat virkamiehet voi-
vat ilmoittautua esimerkiksi esimiestehtdviin
(s. 18). Muutoksenhakukielto on asianmukaista
rajoittaa perusteluiden mukaisesti kattamaan
vain virkamiehen suostumuksella tehdyt paatok-
set tehtdviddan madrddmisestd. Tdméd on edellytys
lain késittelemiselle tavallisen lain sdatdmisjir-
jestyksessa.

Lausunto
Lausuntonaan perustuslakivaliokunta esittds,

ettd lakiehdotus voidaan kdsitelld taval-
lisen lain sddtdmisjdrjestyksessd, jos
sen 57 §:n 3 momentin 5 kohdasta teke-
md valtiosddntooikeudellinen huomau-
tus otetaan asianmukaisesti huomioon.

Asian ratkaisevaan kisittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj-  Kimmo Sasi /kok

vpj. Jacob Soderman /sd

jds.  Tuomo Hénninen /kesk
Esko Kiviranta /kesk
Kari Kirkkdinen /kd
Elisabeth Nauclér /r
Mikaela Nylander /r

Valiokunnan sihteerini on toiminut

valiokuntaneuvos Timo Tuovinen.

Johanna Ojala-Niemeld /sd
Veijo Puhjo /vas

Tuulikki Ukkola /kok
Ilkka Viljanen /kok

Antti Vuolanne /sd

vjds. Johannes Koskinen /sd (osittain).
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