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HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessd ehdotetaan muutettaviksi valtion virkamieslakia, tasavallan presidentin kansliasta
annettua lakia, tuomioistuinlakia, korkeimmasta oikeudesta annettua lakia, korkeimmasta hallin-
to-oikeudesta annettua lakia, oikeudenkdynnistd vakuutusoikeudessa annettua lakia, sotilasoi-
keudenkdyntilakia, puolustusvoimista annettua lakia sekd Suomen Pankin virkamiehisté annet-
tua lakia.
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Esitykseen sisdltyvissd sdédtdmisjirjestysperusteluissa arvioidaan lakiehdotusta perustuslain
21 §m oikeusturvaa koskevan perusoikeuden kannalta. Hallituksen esitys perustuu eduskunnan
perustuslakivaliokunnan ehdotuksesta hyviksymaésséd lausumassa edellytettyyn toimeksiantoon,
ja perustuslakivaliokunnan lausunnon pyytiminen esityksestd on néin ollen perusteltua.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Ehdotuksen perusteet ja tausta

Valtion virkamiehen muutoksenhakuoikeudesta sdddetddn nykyisin valtion virkamieslain
57 §:ssd. Sdannoksen 3 momentin 1 kohdan mukaan nimittdmisestd virkaan tai virkasuhteeseen
ei saa hakea muutosta valittamalla. Hallituksen esityksessé kyseinen muutoksenhakukielto ehdo-
tetaan poistettavaksi laista, mikd merkitsee sitd, ettd jatkossa valtion virkaan ja virkasuhteeseen
nimittdmistd koskevaan paitokseen saisi hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen. Tité va-
litusoikeutta ehdotetaan kuitenkin virkamieslain 59 §:n 2 momentissa rajoitettavaksi erdiltd osin.
Nimittdmispéatoksestd voisi valittaa henkild, joka on itse hakenut samaa virkaa. Lisdksi sdddet-
tdisiin padtoksen tadytdntdonpanosta, tiedoksiannosta ja valtion virkamiehen oikeudesta saada vir-
kavapautta valituksen késittelyajaksi.

Kysymys valtion virkanimityksiin liittyvésté valituskiellosta on ollut useita kertoja perustuslaki-
valiokunnan késiteltdvénd. Vuonna 2011 valtion virkamieslain yleinen valituskielto kumottiin.
Padsdannoksi tuli virkamiehen oikeus valittaa hintd koskevasta paatoksesti. Erillisessd sdannok-
sessé lueteltiin ne péaatokset, joista ei ole mahdollista valittaa. Yksi néistd oli nimittiminen vir-
kaan tai virkasuhteeseen (ks. HE 181/2010 vp ja HE 61/2011 vp).

Perustuslakivaliokunta katsoi esityksistd antamissaan lausunnoissa, etté perustuslaki tai kansain-
véliset ihmisoikeussopimukset eivit ehdottomasti edellytd valitusoikeutta virkaan tai virkasuh-
teeseen nimittdmistd koskevasta paatoksesti. Valiokunta kuitenkin esitti, ettd muutoksenhakuoi-
keuden ulottamista koskemaan virkaan ja virkasuhteeseen nimittdmisté harkittaisiin (ks. PeVL
51/2010 vp ja PeVL 18/2011 vp). Hallintovaliokunta ei kuitenkaan muuttanut sdintelya tilta
osin. Hallintovaliokunta késitteli mietinndssddn HaVM 25/2012 vp valituskieltoa puoltavia ja
sitd vastaan puhuvia seikkoja ja péétyi vastoin perustuslakivaliokunnan kantaa puoltamaan vir-
kaan ja virkasuhteeseen nimittdmistd koskeviin padtoksiin esitettyé valituskieltoa. Hallintovalio-
kunta piti kuitenkin tarpeellisena, etté valituskiellon vaikutuksia virkamiesten ja viranhakijoiden
oikeusturvaan ja yhdenvertaiseen kohteluun seurataan ja arvioidaan ja etti arvioinnin tuloksista
raportoidaan hallintovaliokunnalle.

Perustuslakivaliokunta on my6hemmin eri yhteyksissé toistanut késityksensé (ks. PeVM 6/2015
vp, s. 5—=6 ja PeVL 25/2016 vp, s. 3—4). Eduskunta on perustuslakivaliokunnan ehdotuksesta
hyvéksymaéssé lausumassaan edellyttianyt, ettd hallitus valmistelee kiireellisesti esityksen valtion
virkamieslain muuttamiseksi siten, ettd valituskielto virkaan ja virkasuhteeseen nimittdmisti kos-
kevasta paitoksestd poistetaan. Samassa yhteydessé tulee valmistella ehdotukset myos eduskun-
nan virkamiehisti annetun lain ja muiden tarvittavien lakien muuttamiseksi niin, ettd perustuslain
21 §:ssi taattu oikeus toteutuu kaikkia julkishallinnon virkoja ja virkasuhteita koskevissa nimi-
tyspaatoksissda (PeVM 6/2015 vp).
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FEhdotuksen arviointi

Ehdotetun virkamieslain 59 §:n 1 momentin mukaan viranhakija saa hakea virkaan tai virkasuh-
teeseen nimittdmistd koskevaan péaédtokseen muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen siten kuin
hallintolainkéyttolaissa sdddetién, jollei virkamieslaissa toisin sdddetd. Sddnndksen 2 momentin
valitusoikeutta ehdotetaan kuitenkin rajoitettavaksi neljilld perusteella. Valitusoikeutta ei olisi
silloin, kun nimittdmistoimivalta kuuluu tasavallan presidentille tai valtioneuvoston yleisistun-
nolle, padtds koskee nimittdmisté enintédén kahden vuoden méardajaksi, virka tai virkasuhde téy-
tetdéin lain nojalla haettavaksi julistamatta tai paitds koskee puolustusvoimien tai rajavartiolai-
toksen sotilasvirkaa, joka voidaan lain nojalla tdyttdd haettavaksi julistamatta. Muutoksenhaku-
kielto on merkityksellinen perustuslain 21 §:n kannalta.

Perustuslain 21 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa késitellyksi asianmu-
kaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa
viranomaisessa seké oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pédtds tuomioistui-
men tai muun riippumattoman lainkayttoelimen késiteltdvéiksi. Sddnndksen 2 momentti turvaa
muun muassa oikeuden hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkiynnin
ja hyvén hallinnon takeet. Pykélédssé edellytetddn oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén
hallinnon toteutumista kokonaisuutena. Tdmén ohella siind annetaan institutionaalinen suoja tuon
kokonaisuuden tirkeimmille ainesosille (HE 309/1993 vp, s. 72). Perustuslain 21 §:n sddnndkset
eivit estd sddtdmastd lailla véhiisid poikkeuksia niissd turvattuihin oikeuksiin, kunhan téllaiset
poikkeukset eivdt muuta kulloinkin kyseesséd olevan oikeusturvatakeen asemaa paisdantona ei-
vatka yksittdistapauksessa vaaranna yksilon oikeusturvaa (ks. esim. PeVL 68/2014 vp, s. 3/1).

Perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd perustuslain 21 §:n 1 momentin ilmaus oikeuksiaan ja
velvollisuuksiaan koskevasta paatoksesta liittyy Suomen oikeuden mukaan oikeuksiksi ja velvol-
lisuuksiksi tarkoitettuihin seikkoihin. Mika tahansa yksilon kannalta myonteinen viranomaistoi-
mi ei kuitenkaan ole yksilon oikeutta koskeva péitds perustuslain mielessé. Perustuslain kannalta
on edellytyksend, ettd lainsdddédnndssa on riittdvan tdsmillinen perusta oikeutena pidettdvén suh-
teen syntymiselle yksilon ja julkisen vallan vélille. My6s sddnnokset ns. subjektiivista oikeutta
harkinnanvaraisempienkin oikeuksien tai etuuksien myontdmisedellytyksistd voivat sindnsé
muodostaa riittdvian tdsmaillisen perustan perustuslain 21 §:n 1 momentissa tarkoitettuna oikeute-
na pidettdvan suhteen syntymiselle yksilon ja julkisen vallan vélille (PeVL 51/2010 vp, s. 2,
PeVL 42/2010 vp, s. 4/11, PeVL 16/2000 vp, s. 4—5, PeVL 12/1997 vp, s. 1/11). Téllaista perus-
tetta ei kuitenkaan yleensé synny, jos etuuden tai palvelun saaminen riippuu kokonaan viranomai-
sen harkinnasta, kaytettdvissd olevista médrdrahoista tai esimerkiksi suunnitelmista (PeVL 63/
2010 vp, s. 2/11, PeVL 16/2000 vp, s. 4/1I). Télloinkin voi tosin olla aiheellista avata valitusmah-
dollisuus muun muassa viranomaistoiminnan asianmukaisuuden ja muun tasapuolisuuden valvo-
miseksi (PeVL 10/2009 vp, s. 4/11, PeVL 46/2002 vp, s. 9/11) seké soveltamiskdytdnnon yhden-
mukaisuuden varmistamiseksi (PeVL 30/2005 vp, s. 5/1).

Perustuslakivaliokunnan kdytdnndssé virkaan nimittdmisté ei ole pidetty subjektiivisena oikeute-
na, johon liittyisi perustuslain 21 §:ssé ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan 1 kappa-
leessa tarkoitettu oikeus saada asiansa tuomioistuimen késiteltdvaksi. Virkanimityspaétoksiin si-
sdltyy kuitenkin harkintaa, jota ohjataan ja rajoitetaan lainsdadénnolld. Harkinnan 1&htSkohtana
on perustuslain 125 §:n 2 momentti, jossa sdddetién yleisistd nimitysperusteista julkisiin virkoi-
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hin. Oikeuskirjallisuudessa nimitykseen on katsottu kuuluvan seké oikeudellisesti sitovia ettéd
hallinnolliseen harkintaan valtuuttavia ainesosia. Nimitysharkintaa on luonnehdittu suppeaksi
harkinnaksi, koska laki osoittaa nimitysperusteet. Nimityspéétos ei poikkea luonteeltaan muista
hallintopéétoksistd niin, ettei valitusoikeutta voitaisi siithen ulottaa. Nimityspaitokselld on suuri
merkitys viranhakijan oikeudellisen aseman kannalta. Nykyisin ainoastaan yliméérdinen muu-
toksenhaku voi johtaa nimityspéaatoksen kumoamiseen. Tdhdn ndhden muut oikeussuojan takeet
ovat tehottomampia (PeVL 51/2010 vp, s. 2). Ndiden seikkojen perusteella perustuslakivaliokun-
ta on aikaisemmin kehottanut hallintovaliokuntaa harkitsemaan muutoksenhakuoikeuden ulotta-
mista koskemaan virkaan ja virkasuhteeseen nimittdmistd. Muutoksenhakuoikeuden rajaus ei ole
vaikuttanut arvioitujen lakiehdotusten sddtdmisjirjestykseen (ks. valiokunnan sdétdmisjéirjestys-
ponnet lausunnoissa PeVL 51/2010 vp ja PeVL 18/2011 vp), mutta sindnsa selvadd on, ettd vali-
tuskiellon kumoaminen toteuttaisi paremmin perustuslain 21 §:n oikeusturvaperusoikeuden peri-
aatteita.

Korkein hallinto-oikeus on paitoksessdéin KHO 2011:39 jattdnyt nimitystd koskevan valituksen
tutkimatta ja katsonut, ettei valituskielto ollut ilmeisessé ristiriidassa perustuslain kanssa eiké
liioin ihmisoikeussopimuksen paddsyé tuomioistuimeen koskevan sddnndksen vastainen.

Hallituksen esityksen merkittdvin ja suurin muutos nykytilaan verrattuna se, etti tdhén asti voi-
massa ollut nimityspadtdksid koskeva valituskielto valtaosin kumotaan. Esityksessé ehdotettu va-
litusoikeus koskee hallituksen esityksen mukaan noin 40 000:ta valtion virkaa, kun valtion virka-
mieslain soveltamisalalla virkamiehid on yhteensd noin 66 000. Hallituksen esitys merkitsee si-
ten valituskiellon alan merkittdvaa supistamista. Valitusoikeuden ulkopuolelle jadviksi ehdotetut
tasavallan presidentin tekemét nimityspédtokset koskevat pédasiallisesti tuomareita ja upseerei-
ta, ja niitd on viime vuosina ollut keskiméarin noin 170 vuodessa. Valtioneuvoston yleisistunnon
nimityksid on ollut viime vuosina keskiméérin noin 115 vuosittain.

Perustuslakivaliokunta ei ole varsin tuoreessa lausuntokdytdnndsséén pitinyt edelld todetun mu-
kaisesti laajaa valituskieltoa perustuslain vastaisena. Mydskdian ehdotettua, nykyistd suppeam-
paa valituskieltoakaan ei siten voi pitdd lahtokohtaisesti perustuslain vastaisena. Esityksen perus-
oikeusliitdnt6jen vuoksi valiokunta kuitenkin katsoo tarpeelliseksi arvioida tarkemmin valtioneu-
voston yleisistunnon virkanimityksid koskevan valituskiellon suhdetta perustuslain 21 §:n oi-
keusturvaperusoikeuteen. Presidentin nimityspéétosten jéttdminen edelleen valituskiellon piiriin
sitd vastoin jatkaa perustuslakivaliokunnan mielesté presidentin valtiosdéntdiseen asemaan kyt-
keytynyttd doktriinia, jossa presidentin péadtokset koskien virkamiesten oikeusasemaa on voitu
jattdd vahaisind poikkeuksina perustuslain 21 §:ssé taatuista oikeusturvatakeista muutoksenhaku-
oikeuden ulkopuolelle (ks. PeVL 23/2011 vp, s. 2/I1). Perustuslakivaliokunnalla ei ole huomau-
tettavaa télta osin.

Perustuslain 126 §:n 1 momentin mukaan valtioneuvosto nimittéé valtion virkoihin, jollei nimit-
tdmisté ole sdédetty tasavallan presidentin, ministerion tai muun viranomaisen tehtévéksi. Valtio-
neuvostolla on siten yleistoimivalta virkanimitysasioissa. Valtioneuvostosta annetun lain 13 §:n
mukaan valtioneuvosto nimittdd ministerididen kansliapaéllikdt ja muut ministerididen virkamie-
het lukuun ottamatta puolustusministerion viroissa toimivia upseereita, joiden nimittiminen on
perustuslaissa sdddetty tasavallan presidentin tehtdviksi. Nimitysvallan jaosta valtioneuvoston
yleisistunnon ja ministerion vélilld sdddetddn valtioneuvoston asetuksella. Jos virkaan nimittdmi-
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nen tai siirtiminen taikka tehtdvain méaiaradminen sdddetdéin muualla laissa tai asetuksessa valtio-
neuvoston ratkaistavaksi, asia ratkaistaan valtioneuvoston yleisistunnossa. Valtioneuvoston oh-
jesdannon 42 §:n mukaan valtiosihteerin, valtiosihteerin kansliapdillikkoni, kansliapééllikon,
alivaltiosihteerin, osastopdéllikon, ylijohtajan ja muun johtajan, apulaisosastopaéllikdn, toimis-
topadllikon, hallitusneuvoksen, lainsdddantoneuvoksen, finanssineuvoksen, budjettineuvoksen ja
muun neuvoksen sekd neuvottelevan virkamiehen ja hallitussihteerin nimittédd valtioneuvosto.
Hallituksen esitys merkitsee, ettd lukumééraltddn véhéisten mutta merkitykseltién tarkeiden vir-
kanimitysten eli valtion virkamiesjohdon ja keskeisten asiantuntijavirkamiesten nimitysratkaisut
jaisivit edelleen valituskiellon piiriin.

Valtioneuvoston yleisistunnon péétokset ovat hallintolainkéyttdlain 7 §:n mukaan valituskelpoi-
sia, ja niihin on voinut vakiintuneesti, vuodesta 1950 ldhtien, hakea muutosta valittamalla kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen. Vakiintuneen ldhtokohdan mukaan my6skéin valtioneuvoston péé-
toksentekoon kohdistuva valtioneuvoston oikeuskanslerin valvontavalta ei rajoita titd valitusoi-
keutta. Namékin ndkokohdat huomioiden valtioneuvoston yleisistunnon tekemien virkanimitys-
ten jdédminen valituskiellon alaisiksi ei hyvin sovi yhteen perustuslain 21 §:n oikeusturvaperusoi-
keuden ja 126 §:n virkanimityksié koskevan yleistoimivallan kanssa. Perustuslakivaliokunnan
mielestd hallintovaliokunnan on syytd harkita valtioneuvoston yleisistunnon nimityspaétdsten
saattamista valitusoikeuden piiriin.

VALIOKUNNAN PAATOSESITYS
Perustuslakivaliokunta esittia,

ettd lakiehdotukset voidaan késitelld tavallisen lain sddtdimisjdrjestyksessd.

Helsingissd 8.11.2017
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