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APULAISOIKEUSKANSLERI

Asianosaisesteellisyys varahenkilon nimeamisessa

KANTELU

Kantelija on oikeuskanslerille 17.12.2020 osoittamassaan kantelussa arvostellut Tampereen
kaupungin rakennuttamisjohtajan menettelyd. Han on todennut, ettd rakennuttamisjohtaja ol
paatoksellaan 1.4.2020 irtisanonut satamapaallikbn virkasuhteen, jonka jalkeen
satamapaallikbn tehtavat olivat siirtyneet rakennuttamisjohtajalle. Kun rakennuttamisjohtaja ol
taman jalkeen tehnyt paatdksen 15.4.2020 § 29, jossa han oli nimennyt itse itsensa omaksi
sijaisekseen, oli han ollut paatdksenteossa hallintolain 27 8:n tarkoittamalla tavalla esteellinen

ja hanen olisi tullut javata itsensa.

Kantelija on aiemmin kannellut asiakokonaisuuteen liittyvassa asiassa dnro OKV/2905/10/2020

ja saanut siihen apulaisoikeuskanslerin vastauksen.

SELVITYS JA LAUSUNTO

Tampereen kaupunki on antanut selvityksen ja lausunnon 8.10.2021 § 231 seka
rakennuttamisjohtaja henkilokohtaisen selvityksensa. Nama ldhetetddn kantelijan tiedoksi.
Liséksi kanteluasian tausta-aineistoksi on hankittu Hameenlinnan hallinto-oikeuden paatos
15.10.2021 nro 21/0445/2.
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RATKAISU

Sovellettavat saannokset

Hallintolain 11 8&:n mukaan hallintoasiassa asianosainen on se, jonka oikeutta, etua tai

velvollisuutta asia koskee.

Hallintolain 27 8:n 1 momentin mukaan virkamies ei saa osallistua asian kasittelyyn eiké olla

lasna sita kasiteltdessa, jos han on esteellinen.

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan virkamies on esteellinen, jos han tai hanen

|aheisensé on asianosainen.

Kuntalain 97 &:n 2 momentin mukaan muun ohessa kunnan viranhaltijan ja tyontekijan

esteellisyydesta saadetaan hallintolain 27-30 §:ssa.

Kuntalain 134 &:n 1 momentin mukaan kunnanhallituksen, lautakunnan ja valiokunnan, niiden

jaoston seka niiden alaisen viranomaisen paatokseen tyytymatén saa hakea siihen oikaisua.

Kuntalain 136 8:n mukaan paatoksesta, joka koskee vain valmistelua tai taytantéonpanoa, ei

saa tehda oikaisuvaatimusta eika kunnallisvalitusta.

Kuntalain 141 8&:n mukaan paatokseen, josta saa tehda oikaisuvaatimuksen, on liitettava
oikaisuvaatimusohjeet. Paatbkseen, josta saa tehda kunnallisvalituksen, on liitettava
valitusosoitus. Paatdkseen, josta ei saa tehda oikaisuvaatimusta eikd kunnallisvalitusta, on
litettdva ilmoitus muutoksenhakukiellosta. limoituksessa on mainittava, mihin s&d&nnokseen

kielto perustuu.

Tapahtumatietoja ja varahenkilon nimeamistad koskeva paatds

Tampereen kaupungin rakennuttamisjohtaja on 1.4.2020 8§ 27 tekemalladn paatoksella
paattanyt irtisanoa satamapaallikon virkasuhteen. Kaupunginhallitus on 25.5.2020 § 238
tekemallaan paatoksella hylannyt viranhaltijapaatoksestd tehdyn oikaisuvaatimuksen.
Hameenlinnan hallinto-oikeus on sittemmin 15.10.2021 antamallaan lainvoimaisella paatoksella

kumonnut edell& mainitut paatokset.

Edella mainittu irtisanomista koskeva paatoksenteko on ollut hallintotuomioistuimen
arvioitavana, eika silla ole oikeudellista sidettda nyt kantelun kohteena olevaan
rakennuttamisjohtajan paatokseen, jolla rakennuttamisjohtaja on 15.4.2020 § 29 paattanyt

nimeta rakennuttamisjohtajan satamapaaéllikon 1. varahenkiloksi.
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Varahenkiloksi nimedmista koskevan péaéatdksen perustelujen mukaan palvelualueella on
esimiehille nimetty varahenkil6t. Satamapaaéllikolle on tarpeen nimeté varahenkild. Paatbksen
mukaan kaupunkiympariston toimintasaannon 4 8:n perusteella palveluryhmén johtaja nime&a
alaisensa varahenkilot. Paatokseen 8§ 29 on liitetty muutoksenhakukielto. Tampereen
kaupungin internetsivuilta saadun tiedon mukaan kaupungin yhdyskuntalautakunta ei
28.4.2020 8§ 109 ottanut varahenkildn nimeamistd koskevaa rakennuttamisjohtajan paatdsta

otto-oikeuden nojalla kasiteltdvakseen.

Kaupungin antaman lausunnon liitteend olevan ja kantelussa kysymyksessa olevana
ajankohtana voimassa olleen kaupunkiympariston palvelualueen toimintasddnnén (voimassa
1.1.2020 alkaen) mukaan kaupunkiympariston palvelualueeseen kuului muun muassa
kaupunkiympariston rakennuttaminen ja yllapito -palveluryhma. Kaupunkiympéariston
palvelualueen johtaja vastasi muun ohessa palvelualueensa palveluryhmien johtamisesta.
Palvelualueen johtajan tehtavat seka paatds- ja ratkaisuvalta palvelualueen osalta maariteltiin
kaupungin hallintosdaanndssa (3 8).

Rakennuttamisjohtaja (palvelujohtaja) johti kaupunkiympériston rakennuttamisen ja yllapidon
palveluryhmaéa (14 8). Rakennuttamisjohtajan tehtédvané oli muun ohessa johtaa toimintaa ja
toiminnan organisointia ja sen kehittamista, seka kayttdd paatdsvaltaa delegointipdatsten
mukaisesti (4 8). Kaupunkiympariston rakennuttaminen ja yllapito -palveluryhmé koostui eri
yksikoistd, muun ohessa infraomaisuuden hallintayksikdstd, johon kuului muun muassa
kaupungin liikennevaylista ja satamapalveluista vastaava satamatoimisto. Satamatoimistoa
johti satamapaallikké (13 8). Satamapaallikkd oli infraomaisuuden hallintayksikon paallikon

alainen.

Toimintasdannon liitteena olleen paatdsvallan delegointia koskeneen matriisin  mukaan
palveluryhman johtaja paatti alaisensa henkildéston maaraaikaisista tehtavista ja sijaisuuksista

(hallintosddnnén mukaisen paattsvallan delegointi henkilostbasioissa).

Selvitys ja lausunto

Rakennuttamisjohtajan oman selvityksen mukaan, kun satamapdaallikko oli irtisanottu, h&n ol
tiedustellut kaupungin oman organisaation sisaltd mahdollista viransijaista. Organisaation
ty6tilanne oli ollut kuitenkin sellainen, ettei sijaista |0ytynyt. Han oli ratkaissut tilanteen niin, etta
ryhtyi asemansa perusteella johtamaan tilapdisesti satamatoimistoa. Jotta asiakkaille ja
kaupungin eri yksikoille satamatoimiston johtamissuhteet olisivat selvid, han ratkaisi asian

nimittamalld itse itsensé satamapaallikbn 1. varahenkildksi.
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Rakennuttamisjohtajan mukaan muunkinlaisella p&atoksentekomenettelylla han olisi
paatoksentekohetkelld ja sen jalkeenkin joutunut tekemaan samat tehtavat kuin nimettyna
satamapaallikon 1. varahenkilonakin. Kyse on ollut rakennuttamisjohtajan vastuulla olevan
organisaation tyotehtavien jarjestelysta ja tyonjohdollisesta toimenpiteesta tilapaisesti, josta
rakennuttamisjohtaja ei ole saanut henkildkohtaista hyotya esimerkiksi palkan muodossa.
Toimintasddnnon perusteella satamapaallikén tehtavat olisivat tulleet hoidetuiksi muualla
organisaatiossa. Han on todennut teoriassa olleensa esteellinen, kun on paattanyt itsedén

koskevasta asiasta.

Kaupungin lausunnon mukaan varahenkildys annetaan tietylle viralle, eikd ihmiselle
henkilokohtaisesti. Rakennuttamisjohtajan péaéatds ei ole koskenut henkilo A:n oikeutta,
velvollisuutta tai etua, vaan rakennuttamisjohtajan virkaa. Kaupunki on katsonut, etta vaikka
rakennuttamisjohtaja ei olisi toiminut satamapaallikkona, satamatoimiston tosiasiallisen
toiminnan  johtaminen satamapaallikon irtisanomisen  jalkeen on kuulunut
rakennuttamisjohtajalle  toimintasaannén mukaisesti osana palveluryhmén toiminnan

johtamista. Satamatoimisto on sittemmin organisoitu uudelleen.

Arviointi

Viranhaltija paatdksentekijana ja sen kohteena

Hallintolain soveltamistilanteessa hallintoasioiden ydinryhman muodostavat ratkaisut, joissa
paatetaan jonkun edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta. Naissa asioissa viranomaisen tekema
ratkaisu on hallintopdatds, joka koskee paatoksen kohteena olevaa yksilod tai muuta
oikeussubjektia. Hallintopaatoksen tai sen oikeusvaikutusten kohde on asianosainen asian
kasittelyssa. TAman luonteiseen hallintoasiaa koskevaan paattkseen voidaan yleensa hakea
muutosta ja muutoinkin hallintoasian lopullisen ratkaisun sisaltaviin hallintopaatoksiin

hallintolaki tulee sovellettavaksi kokonaisuudessaan.

Oikeuskirjallisuudessa (Seppo Laakso: Suomen hallintolain_asiallinen soveltamisala, Edilex-

artikkeli 22.5.2007) on katsottu, etta hallintolain asialliseen soveltamisalaan voidaan ryhmittaa

edella mainitut hallintopaéattkset, muut hallinnolliset ratkaisut ja hallinnon sisdiset toimet,
hallintosopimukset ja tosiasialliset toimet. Muihin hallinnollisiin  ratkaisuihin ~ kuin
hallintopaatoksiin ja hallinnon sisdisiin toimiin sovelletaan kunkin toimen ominaisluonteesta
k&sin maaraytyvia hallintolain sdannoksiad. Lahtokohtaisesti hallintolain 2 luvun hyvan hallinnon

periaatteita sovelletaan kaiken tyyppisen viranomaisen toimintaan.

Oikeuskirjallisuudessa on myds tuotu esiin, etté hallintolain soveltamisalaan kuuluvat hallinnon
sisdiset toimet, kuten organisaatioratkaisut, ovat sellaisia, ettei niilla ole valiténta oikeudellista

vaikutusta hallinnon ulkopuolisille tahoille. Téallaisiin hallinnon sisdisiin toimiin sovelletaan
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kuitenkin hallintolain 2 luvun sd&nndksia ja asian luonteen mukaan eréita muitakin hallintolain
saannoksia. Hallintokoneiston sisdisiin toimiin kuuluvat my6s henkilostohallinnolliset jarjestelyt,
jotka eivat vaikuta hallinnon ulkopuolisen yksilon oikeusasemaan, kuten henkildston
tydnohjaus, koulutus, tyotehtéavien jako ja johtamiseen liittyvét toimet.

Edelleen Kkirjallisuudessa on todettu, ettd monet henkildstbasiat ovat kuitenkin
asianosaisasioita, joissa paatds kohdistetaan virkamieheen ja jolla jasennetddn hanen
oikeusasemaansa, kuten virkaan nimittaminen, sivutoimiluvan myontadminen, Kirjallisen
varoituksen antaminen, virkamiehen lomauttaminen tai virkasuhteen irtisanominen.
Virkamiehiin kohdistettavia toimia ja paatoksia arvioitaessa on otettava huomioon
kaksijakoisuus virkamiehen asemassa. Hallintolaki tulee sovellettavaksi kokonaisuudessaan

silloin, kun kysymys on virkamiehen omaa oikeusasemaa jasentavasta hallintopaatoksesta.

Katson, ettéd saadun selvityksen ja lausunnon perusteella rakennuttamisjohtajalla on sinansa
ollut toimintasaantdon perustuva toimivalta tehda satamapaaéllikon 1. varahenkilén nimeéamista

koskeva paatos.

Se, onko paatetty asia oikeudellisen luonteensa puolesta edella siteeratussa
oikeuskirjallisuudessakin esitettyjen erottelujen mukaisesti vain henkildstojarjestely, jolla ei ole
vaikutusta hallinnon ulkopuolisen yksilon oikeusasemaan kuten henkiléston tydnohjaus,
koulutus, tyotehtavien jako ja johtamiseen liittyvat toimet, vai pikemminkin esimerkkeina esitetyn
kaltainen viranhaltjan omaa oikeusasemaa jasentdva paatoksenteko, kuten virkaan

nimittaminen tai sivutoimiluvan myéntaminen, on oikeudellisesti tulkinnanvarainen.

Selvitysten ja lausunnon perusteella kysymyksessa oleva paatds on tehty, koska hieman
aiemmin irtisanotulle satamapaallikélle ei ollut ennestddn nimetty varahenkiléa. Selvityksen ja
lausunnon mukaan ilman kysymyksessa olevaa paatostakin rakennuttamisjohtaja olisi joka
tapauksessa ollut organisaatiorakenteessa vastuussa palvelualueensa toiminnasta

toimintasaannon mukaisesti.

Edella mainitun perusteella rakennuttamisjohtaja olisi selvityksen ja lausunnon perusteella
hoitanut satamapaallikolle kuuluvia tehtavia kaupungin hallinnon organisaatiorakenteen
perusteella ilman kyseistda paatoksentekoakin. Nyt rakennuttamisjohtaja on kuitenkin
tekemansa paatdksen perusteella nimennyt itse itsensa "alaisensa alaisen varahenkildksi” ja
talla paatoksella ryhtynyt johtamaan satamatoimistoa satamapaallikkona, jolla ratkaisulla on
ollut vaikutusta hanen oikeusasemaansa. Katson, etta talla paatoksella rakennuttamisjohtajasta

on tullut muodollisesti ja kaytanndssa satamapdaallikon sijainen.

Vaikka rakennuttamisjohtaja olisi kaytanndssa joka tapauksessa organisaatiorakenteen

perusteella  joutunut  huolehtimaan  satamatoimiston  toimivuudesta, paatoksella
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rakennuttamisjohtaja on kuitenkin paattanyt nimetd itsensd satamapaallikén sijaiseksi, kun
satamapaallikko on ollut irtisanottuna. Talléin kyse ei ole ollut enda vain tyttehtévien jakamisen
tai kaytannon johtamiseen liittyvasta jarjestelystd, vaan satamapaallikon virkasuhteeseen
kuuluvien tehtavien ottamisesta rakennuttamisjohtajalle eli kyseesséa on ollut henkildstbasia,
jossa rakennuttamisjohtaja on ollut itse paitsi paatdksentekija myds hallintolain tarkoittamassa
mielessd asianosainen. Viransijaisuudesta paattaminen on tarkoittanut muuta kuin puhdasta
henkilostéhallinnollista jarjestelya. Selvityksestékin ilmenee, etta satamapaallikolle oli etsitty
hallinnon sisaltéa viransijaista, mutta kun sellaista ei ollut 16ytynyt, oli paadytty kyseiseen

paatdkseen.

Viitaten Tampereen kaupungin lausuntoon totean erikseen, ettei kyseisessa paatbksenteossa
ole luonnollisestikaan paatetty yksityishenkilé A:n oikeudesta, velvollisuudesta tai edusta. Kyse
on ollut paatoksestd, jossa satamapadllikélle on nimetty varahenkild eli muodollisesti ja
kaytannossa sijainen tilanteessa, jossa satamapaallikkd oli irtisanottu. Paatoksentekijana ja
paatoksenteon kohteena on ollut rakennuttamisjohtaja.

Viranhaltijan asianosaisesteellisyys

Kantelun kohteena olevassa paatoksenteossa seka paatoksen kohde, ettd tekija on ollut
rakennuttamisjohtaja viranhaltijana. Olen edella tulkinnut hallintolakia siten, ettd kyseessa on
ollut henkiléstbasia, jossa rakennuttamisjohtaja on ollut hallintolain tarkoittamalla tavalla
asianosainen. Hallintolaki tulee sovellettavaksi kokonaisuudessaan silloin, kun kysymys on
virkamiehen omaa oikeusasemaa jasentavasta hallintopaatoksesta. Kuten edella todettiin, seka
paatoksentekijana ettd paatoksenteon kohteena on ollut sama viranhaltija. Nain ollen myo6s

hallintolain esteellisyyssddnndkset ovat koskeneet kyseista paatosta ja paatoksentekijaa.

Esteellisyyssdannoksilla  turvataan luottamusta hallintoon ja asioiden  ka&sittelyn
puolueettomuuteen. Esteellisyydella yleisesti tarkoitetaan henkilon sellaista suhdetta asiaan tai

asianosaisiin, joka vaarantaa hanen puolueettomuutensa yksittdisen asian kasittelyssa.

Kirjallisuudessa on tosin todettu, ettd esteellisyyden syntyminen edellyttda yleensd, ettd
kasiteltavana olevassa asiassa on henkilon omia intresseja. (Heikki Harjula—Kari Prattala:
Kuntalaki —Tausta ja tulkinnat, Helsinki, 2019, s. 681) Vaikka saadun selvityksen ja lausunnon
mukaan kaupungin organisaatiorakenteen perusteella rakennuttamisjohtaja olisi ollut joka
tapauksessa tosiasiallisesti vastuussa johtamansa palveluryhméan johtamisesta ja toiminnasta,
eikd han ole saanut siitd taloudellista hy6tya, han ei olisi kuitenkaan voinut tehda itse itse&én
koskevaa paatdstd. Kun otetaan huomioon, ettd esteellisyyssaannosten tarkoituksena on
turvata luottamusta hallintoon ja asioiden kasittelyn puolueettomuuteen, olisi pidattaytyminen

paatoksenteosta ollut myds hyvan hallinnon kannalta perustellumpaa.
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Katson siis, etta rakennuttamisjohtaja on ollut paatdksenteossa hallintolain 28 §:n 1 momentin

1 kohdan tarkoittamalla tavalla esteellinen tehdesséén itsedan koskevan viranhaltijapaattksen.

Edella mainitussa oikeuskirjallisuudessa on todettu niin ikaan, ettd esteellisen viranhaltijan
asemasta toimii yleensa hanen sijaisensa. Sikali, kun rakennuttamisjohtaja oli arvioinut, etté oli
tarpeen nimeta rakennuttamisjohtaja satamapaallikén 1. varahenkiloksi, kuntalain seka
kaupungin hallintosddnnon ja toimintasaannén perusteella joku muu kuntaorganisaation taho
olisi voinut tehda varahenkilon nimeamista koskevan paatdksen. N&ain menettelemalla

hallinnollisen paattksenteon puolueettomuus olisi turvattu.

Muutoksenhaku

Kuntalain muutoksenhakua koskevien saanndsten mukaan kunnanhallituksen, lautakunnan ja
valiokunnan, niiden jaoston sek& niiden alaisen viranomaisen paatokseen tyytymatdon saa
hakea siihen oikaisua. Paatoksesta, joka koskee vain valmistelua tai taytdntdonpanoa, ei saa

tehda oikaisuvaatimusta eika kunnallisvalitusta.

Olen edella tulkinnut hallintolain saadnnoksia siten, ettd kantelun kohteena olevassa
paatoksessa on ollut kyse satamapdadllikén virkasuhteeseen kuuluvien tehtévien ottamisesta
rakennuttamisjohtajalle eli kyseessa on ollut henkiléstdasia, jossa rakennuttamisjohtaja on ollut
itse paitsi paatdksentekija myos hallintolain tarkoittamassa mielessa asianosainen. Olen
katsonut, etta talla paatdksella rakennuttamisjohtajasta on tullut muodollisesti ja kaytanndssa
satamapaallikbn sijainen. Nahdakseni kysymyksessa ei ole ollut vain kuntalaissa tarkoitettua
valmistelua tai taytantdonpanoa koskevasta paatoksesta, vaan paatdkseen olisi tullut liittaa

lainmukaiset muutoksenhakuohjeet.

Toimenpide

Rakennuttamisjohtaja on ollut kyseisessd henkilostdasiaa koskevassa paatdksenteossa
hallintolain tarkoittamalla tavalla asianosaisesteellinen, koska kantelun kohteena olevassa

paatoksenteossa seka paatoksen kohde, etté tekija on ollut rakennuttamisjohtaja viranhaltijana.

Kysymyksessd ei ole ollut myoskdan vain kuntalaissa tarkoitettua valmistelua tai
taytantdonpanoa koskeva paatos, jonka vuoksi henkilostdasiaa koskeneeseen paatokseen olisi

tullut liittd& lainmukaiset muutoksenhakuohjeet.

Kysymyksessd olevassa asiassa on ollut kuitenkin edellda arvioinnissa esitetyin tavoin
oikeudellista tulkinnanvaraisuutta. Taman vuoksi katson laillisuusvalvonnallisena toimenpiteené

riittdvaksi tuoda Tampereen kaupungin ja rakennuttamisjohtajan tietoon edella lausumani
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nakemykset kuntalain ja hallintolain esteellisyyttd ja muutoksenhakua koskevasta hyvan

hallinnon mukaisesta tulkinnasta tassa tapauksessa.

Tama asiakirja on allekirjoitettu sahkdisesti.

Apulaisoikeuskansleri Mikko Puumalainen

Vanhempi oikeuskanslerinsihteeri Minna Pulkkinen
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