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VALTIONEUVOSTON OIKEUSKANSLERI

ASIA Apulaisprotokollapdéllikén tehtavaan méaaradminen

KANTELU

Kantelija on oikeuskanslerille 3.9.2019 osoittamassaan kirjoituksessa arvostellut apulaisprotokollapaalli-
kon tehtdvaan maaradmistad koskevaa 20.6.2019 tehtyd ulkoministerion paatosta. Paatosta on perusteltu
kantelun liitteend olevassa ministerién avainryhman kokouksen pdytakirjassa 3/2019. Kantelija pyytaa oi-
keuskansleria selvittdaméan kantelun kohteena olevan patoksen lain ja hyvan hallinnon mukaisuuden. Kan-
telijan késityksen mukaan péatds on ongelmallinen erityisesti siksi, ettd paatoksen perustelut ovat hyvin
puutteelliset ja erityisesti hakijoiden ansiovertailu on jatetty kokonaan suorittamatta. Kantelijan késityksen
mukaan esimerkiksi ulkoasiainhallintolaki tai ulkoministerion ty6jarjestys eivat oikeuta poikkeamaan teh-
tavaan méaradmisessd noudatettavista periaatteista ja tasa-arvolain saannoksistd. Kantelun mukaan tehta-
vaan ei ole méaratty henkil6d, joka olisi soveltuvin kyseiseen tehtdvaan. Kantelussa todetaan lisaksi, etta
avainryhmén kokouksen poytékirja on merkitty salaiseksi, mutta salausperustetta ei ole tarkemmin yksi-
10ity.

SELVITYS
Ulkoministerion selvitys on annettu 4.2.2020.

Selvityksessa kerrotaan ulkoasiainhallinnon tehtéviin maaraamista koskevista menettelytavoista seké ulko-
asiainhallintolain (204/2000) sd&nnoksista. Ulkoasiainhallintolain mukaan virkamies voidaan virassaan
maaraté tehtavaan ja siirtda toiseen virkapaikkaan ulkoasiainhallinnon organisaatiossa joko siirtymisvel-
vollisuuden perusteella tai jos virkamies tdhan suostuu. Hallituksen esityksesséd (HE 139/1999) todetaan,
ettd ulkoasiainhallinnon yhtendisvirkajarjestelman ja erityisesti yleisvirkojen perusluonteeseen kuuluu, etta
virkamiehet ovat kaytettavissa erilaisia tehtévid varten ja heitd voidaan siirtdd toiminnallisten tarpeiden
mukaisesti paikasta ja tehtévasta toiseen.

Selvityksessa todetaan, ettd ulkoasiainhallinnon tehtdaviin maardamisen menettely perustuu erityislakiin,
eika siihen sovelleta virkanimityksid koskevia sddnnoksid ja maarayksia. Valtiovarainministerion ohje vi-
rantaytdssa noudatettavista periaatteista sisaltdd myos ohjeita tehtdvadn méaéaraamisesta. Selvityksen mu-
kaan on kuitenkin oleellista huomioida, ettd ohjeessa on kysymys vain sellaisesta tehtdvaan maardamisesta,
joka toteutetaan yleisten virkamiesoikeudellisten saanndsten perusteella tydnantajan direktiovallan puit-
teissa. Ohjeessa ei selvityksen mukaan ole otettu huomioon ulkoasiainhallinnon erityissddnndoksid. Nain
ollen ohje ei télta osin sovellu eika sitd sovelleta ulkoasiainhallinnon tehtdviin maard&dmiseen. Ulkominis-
terié on vahvistanut ulkoasiainhallintolain mukaisessa tehtdvaan maardédmisessa noudatettavat periaatteet
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ja kdytdnnot asiakirjassa “’Siirtosuunnittelu yleisuran tehtévikierrossa (HEL7450-78)”. Siirtosuunnittelua
ohjaavat selvityksen mukaan hyvan hallinnon periaatteet, kuten avoimuus, tasapuolisuus ja tasa-arvo.

Selvityksessa kerrotaan lisaksi muista keskeisistd poikkeavista tekijoista verrattaessa tavanomaista virka-
nimitys- ja rekrytointimenettelyd ja ulkoasiainhallinnon tehtdvéan madradmismenettelyd. Vuosittaisella
kierroksella on késiteltdvana jopa satoja tehtdvaan maaraamisia, eiké téllaisessa kokonaisuudessa voida
késitell& tietyn henkildjoukon soveltuvuutta vain yhteen tehtdvaan. Tarkasteltavana on samalla kertaa useita
avoimia tehtévia ja niihin mahdollisia osittain paallekkéisid ehdokasjoukkoja. Tarkastelussa on otettava
huomioon mygs sopiva toimikauden pituus.

Ulkoministerion tyojarjestyksen mukaisesti ministeriéssa on ns. avainryhma, joka kasittelee valmistavasti
ylimpien virkojen ja tehtavien tayttamista koskevat asiat. Avainryhma késittelee henkildiden valintaa mi-
nisterion johtotehtaviin yleensa osana diplomaattiuran siirtokierrosta, jossa valitaan samassa prosessissa
virkamiehet lukuisiin ministerion johdon tehtaviin seka ulkomaanedustustojen paallikkdtehtaviin.

Selvityksessa kerrotaan liséksi siita, milla perusteella kantelussa tarkoitettuun tehtdvaan méaaratty henkilod
on valikoitunut tehtdvaan ja todetaan, ettd hanen valikoitumisensa apulaisprotokollap&éllikbksi on perus-
teltu kokonaisarvion liséksi hdnen osaamisensa ja aikaisemman kokemuksensa kohdistumisella juuri pro-
tokollapalveluiden johtotehtaviin.

VASTINE

Kantelija on antanut vastineen selvityksen johdosta. Vastineessa todetaan muun muassa, etta asianomaisiin
tehtaviin ilmoittautuneita tulee ulkoministerion selvityksesta ilmenevista seikoista huolimatta vertailla en-
nen paatoksentekoa tasapuolisesti ja objektiivisesti. Tamén tulee myds olla Kirjallisesti todennettavissa péa-
tosten perusteluista. Tasa-arvolain 8 8:n soveltaminen edellyttdd myds dokumentoitavissa olevaa ansiover-
tailua.

RATKAISU

Perustuslain 125 §:n 2 momentin mukaan yleiset nimitysperusteet julkisiin virkoihin ovat taito, kyky ja
koeteltu kansalaiskunto. Perustuslain esitdiden mukaan taidolla tarkoitetaan koulutuksen tai tyokokemuk-
sen avulla hankittuja tietoja ja taitoja. Kyvylla viitataan tuloksellisen tyoskentelyn edellyttdmiin henkilon
ominaisuuksiin. Koetellulla kansalaiskunnolla tarkoitetaan puolestaan yleisessé kansalaistoiminnassa saa-
tuja viran hoidon kannalta merkityksellisia ansioita seka nuhteetonta kaytosta. Y leisid nimitysperusteita on
tulkittava yhteydessé viran kelpoisuusvaatimuksiin ja otettava huomioon viran nimike, tehtavapiiri ja konk-
reettiset tyotehtavat. (HE 1/1998 vp, s. 179-180)

Hallintolain (434/2003) 6 8:ss& selostettujen hallinnon oikeusperiaatteiden mukaan viranomaisen on koh-
deltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti seka kaytettava toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvék-
syttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun
paaméaaraan nahden. Niiden on suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.

Hallintolain 45 8:n mukaan hallintop&&tds on perusteltava. Perusteluissa on ilmoitettava, mitka seikat ja
selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun seka mainittava sovelletut sdédnnokset.

Valtion virkamieslain (750/1994) 6 8:n mukaan nimittdmisen yleisista perusteista saddetaan perustuslaissa.
Hakijoiden tasapuolisen kohtelun vaatimus sisaltyy valtion virkamieslain 6 §:n 2 momenttiin, jossa viita-
taan yhdenvertaisuuden ja syrjinnédn kiellon osalta yhdenvertaisuuslakiin sek& tasa-arvon ja sukupuoleen
perustuvan syrjinnan kiellon osalta naisten ja miesten valisesta tasa-arvosta annettuun lakiin. Yleisisté kel-
poisuusvaatimuksista, jotka virkaan tai virkasuhteeseen nimitettavan tulee tayttaa, sdaddetddn myos valtion
virkamieslaissa.

Ulkoasiainhallintolain 14 §:ssa on sadnnokset ulkoasiainhallinnon viroista, 15 8:ssa virkaan nimittamisesta
ja 17 — 21 8:ssd tehtdvaan maaradmisesté.
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Valtiovarainministeri6 on 30.4.2019 antanut ohjeen virantdytéssa noudatettavista periaatteista
VVM/2643/00.00.00/2018. Ohjeen mukaan siihen on pyritty kokoamaan mahdollisimman kattavasti valtion
virantayttoon liittyvé lainsdédanto ja periaatteet. Niiden tarkoituksena on turvata avoin, ammattimainen,
kaikkien hakijoiden kannalta tasapuolinen ja yhdenvertainen haku- ja valintamenettely, miké tarkoittaa,
ettd viranhakijoita ei aseteta keskenaan eriarvoiseen asemaan epéasiallisilla perusteilla.

Tehtdvaidn madradmisestd ei ole sddnnoksia valtion virkamieslaissa tai -asetuksessa. Tehtdvaan méaraami-
nen virkanimityksesta erillisend menettelyna ilmenee perustuslaista. Perustuslain 126 §:n 2 momentin mu-
kaan tasavallan presidentti maaraa tehtavaan edustustojen paallikot. Ulkoasiainhallinnossa tehtavaan maa-
raamisesta henkilostohallinnon menettelyné saddetédén ulkoasiainhallintolain 17 — 21 8:ss& ja ulkoasiain-
hallinnosta annetussa valtioneuvoston asetuksessa (256/2000).

Ulkoasiainhallintolakia koskevan hallituksen esityksen perusteluiden mukaan ulkoasiainhallinnon yleisvi-
roissa virkanimitys ja tehtavaadn maarddminen on erotettu toisistaan. Virkanimitys ei periaatteessa suoraan
maéadrittele yleisvirkamiehen virkapaikkaa eiké tehtdvad, mutta rajaa tietyn laajan tehtdvakokonaisuuden,
jossa yleisvirkamiehid 17 8:n mukaisesti siirrettaisiin tehtdvasta toiseen. Teknisesti siirrosta paatettdisiin
tehtdvaan maaraamispaatoksella. Tehtavaan maaraamispaatoksessa on hallituksen esityksen perusteluiden
mukaan tavallaan kysymys siité, ettd virkanimityspaatokseen sisaltyvasta virkapaikan ja virkatehtavien
maéarittelya koskevasta osuudesta tehdaan erillinen péatos. (ks. hallituksen esitys ulkoasiainhallintolaiksi
HE 139/1999 vp, s. 23).

Edella mainitun valtiovarainministerion ohjeen mukaan tehtdvaan maaradmisessa on kyse tyonantajan di-
rektio-oikeuteen kuuluvasta asiasta. Tehtdaviin méaarattdessa on ohjeen mukaan syyta kiinnittaa erityista
huomiota siihen, ettd menettely on sopusoinnussa virkanimitysjarjestelmaan kuuluvien edellytysten — avoi-
muuden seka nimitysperusteiden ja kelpoisuusvaatimusten objektiivisen arvioinnin — kanssa. Tamé voi to-
teutua ainakin siten, ettd tehtdvaan halukkaat virkamiehet voivat ilmoittautua asianomaisiin tehtaviin ja etta
tehtdvaan maaraamisessa noudatetaan soveltuvin osin tavanomaista virantayttomenettelya. Tamaé edellyttaa
kelpoisuusvaatimusten arviointia ja potentiaalisten henkildiden ansioiden vertailua kuten virkaan nimitta-
misen yhteydessa yleensékin. Tehtdvaan maarddmismenettely tulee toteuttaa siten, ettd se tayttda hyvan
hallinnon oikeusperiaatteet. Ohje ei ole oikeudellisesti velvoittava.

Valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisussa (OKV/201/1/2000) tehtdvdédn maardamisen heikkoutena pi-
dettiin sitd, ettd menettelyyn ei siséltynyt avoimuutta ja mahdollisten tehtévasta kiinnostuneiden henkil6i-
den objektiivista vertailua. Ratkaisussa pidettiin tarkeéna, ettd valtiovarainministeri6 yhteistoiminnassa mi-
nisterididen kanssa selvittaa, milla tavalla tehtdvaan maaradmismenettelya voitaisiin kehittaa lisaten me-
nettelyn avoimuutta. Hyvan hallinnon oikeusperiaatteiden katsottiin edellyttavan tata.

Tehtdvaidn maaradmismenettelyn ohjeistusta on sittemmin kehitetty edelld mainituissa valtiovarainministe-
ribn antamissa ohjeissa. Erdan toisen kanteluasian (OKV/1081/1/2014) yhteydesséd annetun valtiovarain-
ministerion lausunnon mukaan valtiovarainministerion tehtavaan maaraamisesta antamat ohjeet perustuvat
siihen laht6kohtaan, ettd tehtdvadn maardédmisesta voidaan maarata viraston tyojarjestyksessa vastaavasti
kuin toimivallan jakautumisesta ja muista viraston toiminnan jarjestamistd koskevista asioista. Tehtavaan
madradmista rajoittavat kuitenkin virkamiehen virkanimike ja kyseista virkaa koskevat sadnnokset. Tehté-
viin méarattaessa on ohjeen mukaan syyta kiinnittaa erityista huomiota siihen, ettd menettely on sopusoin-
nussa virkanimitysjarjestelmaan kuuluvien edellytysten - avoimuuden seka nimitysperusteiden ja kelpoi-
suusvaatimusten objektiivisen arvioinnin - kanssa. Tama edellyttadé kelpoisuusvaatimusten arviointia ja po-
tentiaalisten henkilGiden ansioiden vertailua kuten virkaan nimittdmisen yhteydessa yleensékin. Tehtavaéan
méaéraamismenettely tulisi toteuttaa siten, etta se tayttd4 hyvan hallinnon oikeusperiaatteet.

Oikeuskirjallisuudessa tehtdvaan maaraamisessa on todettu olevan kyse normaalista tdiden ja tehtévien jar-
jestelystd, joka kuuluu tydnantajan tyonjohto-oikeuden alaan. Mikaéli jarjestely otetaan kéyttdon virastossa,
siitd méarataan yleensé tyojarjestyksessa. (Koskinen-Kulla: Virkamiesoikeuden perusteet, 2016, s. 59)
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Paatokset tehtavdan maardédmisesta ovat hallintolain mukaisia hallintop&&toksia, joten ne on lain 45 §:n 1
momentin nojalla perusteltava. Perusteluissa on ilmoitettava, mitka seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet
ratkaisuun sekd mainittava sovelletut sd&nnokset. Oikeus saada perusteltu paatds on hyvan hallinnon tae.
Oikeuskirjallisuudessa on virantayttomenettelyn osalta todettu, ettd perusteluja ei yleensa Kirjoiteta nimit-
tamiskirjaan tai maarayskirjaan, vaan ne sisaltyvat nimityspaatokseen tai ottamispaatokseen. Paatoksen pe-
rustelut voivat ilmetd myos kirjallisesta esittelysta tai erillisestd esittelymuistiosta. (Koskinen, Seppo ja
Kulla, Heikki: Virkamiesoikeuden perusteet, Helsinki 2016, s. 142-143)

Arviointi ja johtopaatokset

Silté osin kuin kantelussa on kyse asiakirjan salassapitomerkinndstg, totean, etta asiakirjapyyntoja késitel-
téessé joudutaan aina erikseen arvioimaan mahdolliset salassapidon perusteet. Ulkoministerié on selvityk-
sessddn perustellut poytakirjan salassapitomerkintdd. Viime kadessa hallinto-oikeudessa tulee ratkaista-
vaksi kysymys siitd, onko julkisuuslakia sovellettu oikein kussakin asiakirjapyynt6a koskevassa yksittéis-
tapauksessa, jossa asiakirjaa ei ole luovutettu tai se on luovutettu vain osittain. En katso aiheelliseksi ottaa
asiakirjan salassapitomerkintéé koskevaa seikkaa ainakaan tassé vaiheessa tutkittavakseni.

Laillisuusvalvojan tehtdvédna on ottaa viranomaisvalvonnassaan kantaa siihen, onko virkamies kayttanyt
harkintavaltaansa lain sallimissa rajoissa. Tehtdvaidn méaaraéjalla on harkintavaltaa muun ohella sen suh-
teen, miten tehtavén asettamia vaatimuksia ja hakijoiden ansioita painotetaan. Tdma koskee myds esimer-
kiksi hakijoiden koulutuksen ja tydkokemuksen keskindisté painotusta hakijoita vertailtaessa. Oikeuskans-
leri voi arvioida hakijoiden vertailuja l&hinna tehtdvaan maaraamista koskevien muistioiden ja asiassa saa-
tujen selvitysten perusteella siitd ndkokulmasta, onko vertailu tehty harkintavallan rajoissa.

Oikeuskansleri ei sen sijaan voi tehda vertailua tehtavaan hakijoiden kesken uudelleen, eik& varsinkaan
ottaa kantaa siihen, kuka hakijoista olisi tehtdvaan henkilokohtaisilta ominaisuuksiltaan sopivin. Asiaa jél-
kik&teen kirjallisesti arvioitaessa oikeuskanslerilla ei esimerkiksi ole samanlaista kokemusperaista tunte-
musta hakijoista kuin niill&, jotka ovat haastatelleet hakijoita tai samanlaista organisaation sisaista tunte-
musta hakijoista, jotka ovat jo olleet tehtdvaan maaradvan tahon palveluksessa. Oikeuskansleri ei siis voi
laillisuusvalvonnassaan ottaa kantaa siihen, kuka oikeudellisesti mahdollisista hakijoista olisi tullut mééarata
tehtavaan.

Valtiovarainministerion ohjeen mukaisessa tavanomaisessa tehtdvadn maaradmisen valmistelussa ja esitte-
lyssé kokonaisarviointiin ratkaisevasti vaikuttavat seikat on esitettava ja perusteltava asianmukaisesti. Pe-
rustelut muodostuvat muun ohella hakijoiden tyékokemuksen ja muiden ansioiden selostamisesta ja vertai-
lemisesta seké vertailun perusteella tehdysta johtopaatoksista. Hyvin tehty ja kirjattu hakijoiden vertailu
paitsi varmistaa perustelujen niin sanotun itsekontrollitehtdvén kautta ratkaisun lainmukaisuutta, antaa tie-
toa hakijoille ja vakuuttaa heita ratkaisun oikeellisuudesta. Asianmukaiset perustelut turvaavat myds valin-
tamenettelyn lapindkyvyytta ja tasapuolisuutta sekd mahdollistavat sen jélkikateistd kontrolloitavuutta.

Tehtdvain méardédmisesté ei ole sddnnoksia virkamieslaissa tai —asetuksessa, mutta ulkoasiainhallintolaissa
on erityissdannokset ulkoasiainhallinnon tehtéviin maaradmistd koskevasta menettelystd. Ulkoministerio
on selvityksessaan tuonut esiin nakemyksensd, jonka mukaan valtiovarainministerion ohjeessa viran-
taytdssd noudatettavista periaatteista ei ole otettu huomioon ulkoasiainhallinnon erityissddnnoksia. N&in
ollen ohje ei selvityksen mukaan sovellu eika sita sovelleta ulkoasiainhallinnon tehtéviin maaraamiseen.

Ulkoministerion selvityksen mukaan kaytanndssé virkamiehille tarjotaan sisdisessa jarjestelmassd mahdol-
lisuus ilmoittaa kiinnostuksensa avoimiin tehtaviin. limoittautuminen ei sido tydnantajaa, jonka tavoitteena
valintaprosessissa on ulkoasiainhallinnon toiminnan kannalta mahdollisimman tuloksellinen kokonaisuus.
Tasta syysta valinnat voivat selvityksen mukaan kohdistua myds virkamiehiin, jotka eivat ole ilmoittaneet
kiinnostustaan tehtavaan.

Kantelussa tarkoitetussa apulaisprotokollapédéllikon tehtdvaan maardédmista koskevassa menettelyssé ei ole
vertailtu tehtdvaan halukkaiden ansioita. Kun kyse on tehtavistg, joihin voidaan valita myos virkamies, joka
ei ole ilmoittanut kiinnostustaan tehtdvaan, mutta joka ulkoasiainhallintolain sddnndsten mukaan kuitenkin
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on suostunut tehtavaan, ei ansiovertailua voida usein edes tehda samalla tavoin kuin sellaisessa tavanomai-
sessa tehtdvaan méaaradmismenettelyssd, jota valtiovarainministerion ohjeessa tarkoitetaan.

Katson, ettei ulkoministerio ole menetellyt lainvastaisesti apulaisprotokollapaallikon tehtdvadn maaraa-
mistd koskevassa menettelyssé.

Hyvén hallinnon oikeusperiaatteet edellyttaisivat kuitenkin myds ulkoasiainhallinnon tehtavdédn maaraa-
mismenettelyssa suurempaa avoimuutta ja mahdollisuuksien mukaan myds ansiovertailun tekemista. Tél-
16in myos hallintolain paatoksen perustelemiselle asetetut vaatimukset tulisivat paremmin téytetyiksi teh-
tavaan maaraamista koskevien perustelujen osalta. Katson, etta ulkoministerion olisikin aiheellista selvit-
taa, miten tehtdvaan maaradmismenettelyd ulkoasiainhallinnossa voitaisiin kehitta siten, ettd menettelyn
avoimuutta voitaisiin lisatd ja soveltuvimmiksi arvioitujen henkil6iden ansioita voitaisiin arvioida nykyista
kattavammin.

Tama asiakirja on allekirjoitettu sahkoisesti.

Oikeuskansleri Tuomas Poysti

Esittelijaneuvos Outi Kostama



