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APULAISOIKEUSKANSLERI

Valtion virka-ansiomerkkihakemusten kasittelyn jarjestaminen

KANTELU

Kantelija on oikeuskanslerille 25.5.2021 osoittamassaan kantelussa seka 13.12.2021 |&hetta-
massaan lisakirjoituksessa arvostellut valtiovarainministerion menettelyd. Kantelija kertoo, etta
hanen tyonsa valtion virka-ansiomerkkinakemusten tallentajana on paattynyt, eikd hanelle ole
annettu asiasta kirjallista perusteltua paatosta. Kantelija katsoo, ettd hanta ei ole kuultu asiassa
hallintolain mukaisesti ja ilmeisesti asiassa olisi pitanyt soveltaa lakia yhteistoiminnasta valtion
virastoissa ja laitoksissa. Kantelija vaatii, ettd hanet otetaan valtion virka-ansiomerkkihakemus-

ten tallentajaksi ja hanelle korvataan kyseisen tydn loppumisesta aiheutunut ansionmenetys.

SELVITYS

Valtiovarainministerio on antanut asiassa 6.5.2022 paivatyn selvityksen.

VASTINE

Kantelijalle on varattu tilaisuus antaa hankitusta selvityksesta vastine. Vastinetta ei kuitenkaan

ole annettu.

OIKEUSKANSLERINVIRASTO

PL 20, 00023 Valtioneuvosto Puhelin 0295 16001 kirjaamo.okv@gov.fi
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RATKAISU

Oikeusohjeita

Perustuslain 108 8:n 1 momentin mukaan oikeuskanslerin tehtavana on valvoa valtioneuvoston
ja tasavallan presidentin virkatointen lainmukaisuutta. Oikeuskanslerin tulee myds valvoa, etta
tuomioistuimet ja muut viranomaiset seka virkamiehet, julkisyhteison tyontekijat ja muutkin jul-
kista tehtavaa hoitaessaan noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa. Tehtavaansa hoita-

essaan oikeuskansleri valvoo perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista.

Perustuslain 2 8:n 3 momentin mukaan julkisen vallan kéyton tulee perustua lakiin. Kaikessa

julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.

Hallintolain 3 8:n mukaan kyseista lakia sovellettaessa hallintosopimuksella tarkoitetaan viran-
omaisen toimivaltaan kuuluvaa sopimusta julkisen hallintotehtavan hoitamisesta tai sopimusta,
joka liittyy julkisen vallan kayttéon. Hallintosopimusta tehtaesséa on noudatettava hyvan hallin-
non perusteita ja riittavalla tavalla turvattava niiden henkildiden oikeudet sopimuksen valmiste-

lussa seka mahdollisuudet vaikuttaa sopimuksen sisaltéon, joita sovittava asia koskee.

Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti seké&
kaytettava toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen
toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun paamaaraan nahden. Nii-

den on suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.

Valtionvarainministerion selvitys

Virka-ansiomerkkihakemusten kéasittelyyn liittyvien tehtavien jarjestaminen suullisin sopimuksin
vuonna 2012 tapahtui liittyen erdiden Valtiokonttorin tehtavien siirtoon Kevaan, ja oli tarkoitettu
valiaikaiseksi. Tallennus- ja tarkastusty6ta on tehnyt sivutydnaan kolme Kevan tyéntekijaa, jotka
ovat saaneet kayttoonsa tyovalineet tehtavan ajaksi. Korvaus tydsta on maksettu tyontekijan
valtiovarainministeridlle osoittamassa palkkiolaskussa ilmoitettujen tydtuntien perusteella. Kah-

den muun tyontekijan kanssa on tehty kirjalliset toimeksiantosopimukset kesalla 2021.

Valtiovarainministerion tavoitteena on ollut lisatéa virka-ansiomerkkihakemusten késittelyn sah-
koista tukea siten, ettd hakemukset toimitettaisiin ministerioon séhkoisessd muodossa, jolloin
tarkistamisessa voidaan hyddyntdd suoraan sahkdisia rekistereitd. Muutoksen aiheuttamasta
tarkistustyon vahenemisesta lahivuosina on vuonna 2019 ilmoitettu tarkistusty6té tehneille hen-

kiloille. Kesdkuussa 2020 kantelijalle ilmoitettiin tehtavamaéran vahenemisesta, seka perus-
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teista sille, ettei tarkistustehtavissa tarvita enaé kolmea tyontekijaa. Sahkoisen tuen kayttéon-
otto valtion virka-ansiomerkkien hakemusmenettelyssa toteutuu nyt vuonna 2022 siten, etta ha-
kemukset tehdaan sahkaisind, jolloin tallennusty6 jaa kokonaan pois. TAméa koskee myds kahta

kirjallisen toimeksiantosopimuksen tehnytta tyontekijaa.

Valtiovarainministerié on todennut, ettei kantelijaa voida enaa ottaa ansiomerkkien talletus- ja
tarkistustehtavaan, koska kyseista tehtavaa ei enaa ole. Liséksi valtiovarainministerio on pahoi-

tellut sitd, ettd noudatettu toimeksiantomenettely ei ole ollut kantelijan kannalta toimiva.

Selvityksen mukaan virka-ansiomerkkihakemusten kasittelymenettelyyn liittyneiden sopimusten
valmistelussa on pyritty toimimaan hyvéan hallinnon perusteiden mukaisesti ja turvaamaan riit-
tavalla tavalla niiden henkildiden oikeudet sopimusvalmistelussa, joita asia koskee. Valtiova-
rainministerio on kuitenkin katsonut tAméan kanteluasian osoittavan, ettei edell& mainitussa ole
taysin onnistuttu. Lisaksi lausunnossa on todettu, ettei valtiovarainministerién valtionhallinnon
kehittamisosastolla mydsk&aan enaa tehda toimeksiantoja suullisiin sopimuksiin perustuen, vaan

toimeksiannot perustuvat kirjalliseen sopimukseen ja hankintapaattkseen.

Arviointi

Kantelija on kantelussaan vaatinut, etta tallennustyon loppumisesta aiheutunut ansionmenetys
korvattaisiin hanelle. Oikeuskanslerilla ei ole kuitenkaan toimivaltaa maarata korvauksia eika
tassé ratkaisussa oteta kantaa tdéhan vaatimukseen, vaan arvioidaan ministerion menettelya

lain ja hyvan hallinnon kannalta.

Valtiovarainministerion selvityksen mukaan virka-ansiomerkkien tallennus- ja tarkistustehtava
on jarjestetty suullisella toimeksiantosopimuksella. Kantelusta tai selvityksesta ei ilmene, mita
osapuolten valilla on sovittu sopimuksen irtisanomisen edellytyksista tai muustakaan toimeksi-
antosuhteen yksityiskohdista. Kantelu osoittaa, etta ainakaan sopimuksen irtisanomishetkella

sopimuspuolten valilla ei ole ollut yhteisymmarrysté tehdyn sopimuksen luonteesta ja sisallosta.

Valtiovarainministerié on todennut kantelun osoittavan, etta asiassa ei ole taysin onnistuttu toi-
mimaan hyvan hallinnon perusteiden mukaisesti ja turvaamaan riittavalla tavalla niiden henki-
I6iden oikeuksia sopimusvalmistelussa, joita asia koskee. Edell& mainitun perusteella valtiova-
rainministerio vaikuttaisi viittaavan siihen, mité hallintolain 3 8:ssd on sdadetty hallintosopimusta

tehtidessa noudatettavista velvollisuuksista.

Hallintolain 3 8:n mukaan hallintosopimuksella tarkoitetaan viranomaisen toimivaltaan kuuluvaa

sopimusta julkisen hallintotehtdvan hoitamisesta tai sopimusta, joka liittyy julkisen vallan kayt-
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t6on. Lainkohdassa tarkoitetussa julkisessa hallintotehtdvassé on kyse sellaisesta julkisen hal-
lintotehtavan antamista yksityiselle koskevassa perustuslain 124 §:n tarkoitetusta hallintoteht&-

vasta, jonka antaminen yksityiselle on mahdollista vain lailla tai lain nojalla.

Julkisen vallan kayttdon liittyvassa sopimuksessa on puolestaan kyse sopimuksesta, jonka va-
littdtmana kohteena on lahtokohtaisesti vain viranomaiselle kuuluva toimivalta lain soveltami-

seen ja julkisen vallan kayttoon.

Virka-ansiomerkkien tallennus- ja tarkistustydta koskeva sopimus ei kantelun ja saadun selvi-
tyksen valossa vaikuttaisi sisaltonsa perusteella liittyvan julkisen vallan kayttéon eika sen koh-
teena vaikuttaisi olevan myoskaan julkisen hallintotehtavan hoitaminen. Kyse vaikuttaisi olevan
enemmankin muun tyyppisesta sopimusperustaisesta palvelun hankinnasta, jonka valtiovarain-
ministerid on tehnyt virka-ansiomerkkihakemusten kéasittelemiseksi. Jarjestelyssa ei siten ole
ollut kyse hallintolain 3 8:ssé tarkoitetusta hallintosopimuksesta, eivatka sellaisia koskevat vel-
voitteet tule tédssa sovellettavaksi.

Kantelun ja selvityksen perusteella vaikuttaisi olevan epaselvaa, tulisiko kantelijan ja valtiova-
rainministerion valilla olleeseen tallennus- ja tarkistustyon tekemisen kasittdneeseen oikeus-
suhteeseen edes suhtautua oikeudellisesti toimeksiantosuhteena. Muun ohella jarjestelyn va-
kiintuneisuus ja tietty henkilokohtaisuus, tydsuoritteen luonne ja tyén tekeminen valtionvarain-
ministerion lukuun sen tarjoamilla ty6valineilla ilman toiminimeé& tai taustayhtioté ovat pikem-
minkin tydsuhteen, kuin toimeksiantosuhteen tunnusmerkkeja. Huomionarvoista on mygs, etta
selvityksen perusteella kantelija on jarjestelyn syntyhetkelld ollut tydsuhteessa saman hallin-
nonalan toimielimeen, jonka lukuun myds tarkastus- ja talletusty6ta on tehty. Lisaksi se, etta
kantelija on kantelussaan ilmeisesti katsonut, etta tydn tekemista koskevaa sopimusta irtisanot-
taessa olisi tullut noudattaa yhteistoiminnasta valtion virastoissa ja laitoksissa annetun lain mu-
kaista yhteistoimintamenettelyd kertoo siitd, etta kantelija on itse saattanut kasittaa jarjestelyn
tydsuhteena. Sen ratkaiseminen, onko oikeussuhteessa ollut kyse toimeksianto- vai tydsuh-
teesta asiaan liittyvine oikeusvaikutuksineen kuuluu kuitenkin yleisten tuomioistuinten, ei oi-
keuskanslerin tehtaviin. Se, etta edella selostetut kysymykset ovat olleet epaselvia ja ratkaise-
matta kertoo kuitenkin ministerion noudattaman jérjestelyn ongelmallisuudesta hyvan hallinnon

kannalta.

Tallennus- ja tarkistustyon jarjestaminen vaikuttaisi joka tapauksessa olevan jarjestetty yksityis-
oikeudellisella sopimuksella. Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, etta viranomaisen valmistel-
lessa oikeustoimeen ryhtymistd, paattdessa siihen ryhtymisesta tai oikeustoimen muuttami-
sesta tai oikeussuhteen irtisanomisesta, sen toimintaan sovelletaan hallintolakia. Viranomainen
ei nain ollen ja& hallintolain soveltamisen ulkopuolelle, kun se valmistelee taloudellisia toimia,
ryhtyy yksityisoikeudellisiin suhteisiin tai irtautuu niista. Sen sijaan varsinaisen yksityisoikeudel-

lisen oikeustoimen tekeminen — esimerkiksi sopimuksen allekirjoittaminen — ei ole hallintoasian
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kasittelya. Yksityisoikeudellisen oikeustoimien sisalttd kasiteltdessa ja siité paatettdessa viran-
omaisen on sitd vastoin noudatettava hallintolakia. Erityisesti hyvan hallinnon perusteet ovat
keskeisid viranomaisen taloudellisessa toiminnassa, jossa on siis noudatettava muun muassa
hallinnon oikeusperiaatteita (Olli Mdenpéaa: Hallintolaki ja hyvan hallinnon takeet, 6. painos
2021, s. 44-45).

Perustuslain 2 8:n 3 momentista on erotettavissa kaksi erillisté julkishallintoa koskevaa periaa-
tetta: hallinnon lainalaisuusperiaate ja hallinnon lakisidonnaisuusperiaate. Hallinnon lainalai-
suusperiaatteesta on oikeuskirjallisuudessa todettu, ettd sen kohteena oleva julkisen vallan
kayttd on perusteltua ymmartaa laajasti. Kaikki yksipuolinen viranomaisen toiminta, jolla on vai-
kutusta yksityisen oikeussubjektin asemaan, kuuluu lahtékohtaisesti lainalaisuusperiaatteen pii-
riin rippumatta sen ulkoisesta muodosta. Liséksi on katsottu, etta jotta lainalaisuusperiaatteen
toteutuminen pystytaan kaytanndssa turvaamaan, viranomaisten toiminnan lainmukaisuutta on
voitava valvoa riittavan tehokkaasti. Taman vuoksi lainalaisuusperiaatteeseen kytkeytyvéat eri-
tyisesti riittdvan julkisuuden ja tehokkaan oikeusturvan vaatimukset (Olli M&enp&éa: Hallintolaki
ja hyvéan hallinnon takeet, 6. painos 2021, s. 78-79).

Hallinnon lakisidonnaisuusperiaatteen on puolestaan todettu edellyttavan, etta viranomainen
noudattaa sitd koskevaa lainsaadantoa ja toimii lain maérittelemissa rajoissa. Viranomaisen on
toteutettava lain sille maarittelemat tehtavéat. Lakisidonnaisuus edellyttad myos, etta viranomai-
nen ottaa toiminnassaan huomioon perus- ja ihmisoikeudet. Hyvalla hallinnolla ja asianmukai-
sella menettelylla on keskeinen merkitys erityisesti julkiseen toimintaan kohdistuvana perusoi-
keutena. Lisaksi on todettu, ettd lakisidonnaisuus koskee yhta hyvin hallinnollista paattksente-
koa ja paatdsten valmistelua kuin julkisten palvelujen toteuttamista tai hallinnon toimielimia yk-
sityisoikeudellisen oikeustoimen osapuolena. Laki, jota julkisessa toiminnassa tulee noudattaa,
on tarkoitettu laaja-alaiseksi kasitteeksi. Lakisidonnaisuus koskee kaikkia voimassa olevia oi-
keusnormeja ja koko oikeusjarjestysta (Olli Maenpaa: Hallintolaki ja hyvan hallinnon takeet, 6.
painos 2021, s. 80-81).

Hallinnon oikeusperiaatteita koskevan hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen on kohdeltava
hallinnossa asioivia tasapuolisesti seka kaytettava toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hy-
vaksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa
tavoiteltuun pdamaaraan nahden. Niiden on suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutet-

tuja odotuksia. Saanndksen perusteluissa (Hallituksen esitys HE 72/2002 vp, s. 60) on todettu

luottamuksen suojaamisen keskeisena sisaltona olevan, etta yksityisten tulee voida luottaa vi-
ranomaisten toiminnan oikeellisuuteen ja virheettomyyteen sek& viranomaisten tekemien hal-
lintopaatosten pysyvyyteen. Periaatteen soveltamisessa on kysymys siitd, milla edellytyksilla
yksityinen oikeussubijekti voi luottaa julkista valtaa kayttden tehdyn paatoksen pysyvyyteen ja

minkalainen turva talla on viranomaisten toiminnan odottamattomia muutoksia vastaan.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_72+2002.pdf
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Koska tallennus- ja tarkistustyon tekemisen késittdneessa oikeussuhteessa vaikuttaisi olleen
kyse yksityisoikeudellisesta oikeussuhteesta, ei kantelijalla talla perusteella ole ollut hallinto-
oikeudellista asianomaisasemaa viranomaisen kasitellessa ja paattaessa tydsuoritusta koske-
neen oikeussuhteen sisallostd, siihen ryhtymisesta ja siita irtautumisesta. Kantelijalla ei siten
ole myoskaan ollut hallintoasian asianosaisasemaan kytkeytyvia, esimerkiksi kuulemiseen liit-
tyvia oikeuksia. Asianosaisaseman puuttumisesta huolimatta on viranomaisen asiassa julkista
valtaa kayttaen tekemilla paatoksilla kuitenkin ollut vaikutusta kantelijan oikeusasemaan yksi-
tyisoikeudellisen suhteen osapuolena. Taltd osin voidaan yleisestikin ottaen pitaa kyseenalai-
sena sita, ettd viranomainen jarjestaa tyosuoritetta koskevan oikeussuhteensa luonnolliseen
henkil6on tavalla, jossa timan oikeusasema muodostuu poikkeavaksi suhteessa siihen, mita

se on julkishallinnon tavanomaisista kaytantéja ja toimintatapoja noudattaessa.

Perustuslain 2 8:n mukaisen hallinnon lakisidonnaisuusperiaatteen ja hallintolain 6 §:sta johtu-
van luottamuksensuojaperiaatteen mukaista ei ole, etta julkista valtaa kayttden paatetaan ryh-
tya niin epamaaraisiin oikeussuhteisiin, ettei sen osapuolten valilla ole yhteisymmarrysta suh-
teen luonteesta, eika sen tarkasta siséllosta ole jalkikateen kaytanndssa mahdollista saada sel-
vyytta. Virka-ansiomerkkihakemusten tallennus- ja tarkistustyon tekemisen kasittaneen oikeus-
suhteen syntymisestd, sen sisallosta ja sen paattymisesta ei ole ainakaan kantelun ja saadun
selvityksen perusteella missaan vaiheessa tehty kirjallista paatésta tai sopimusta, vaikka itse
tyota on ilmeisesti tehty noin 14 vuoden aikana.

Esimerkiksi kunnallishallinnossa, jossa toimeksiantosopimusten kayttd on yleisempaa, edeltaa
toimeksiantosopimuksen syntymista tyypillisesti hallintopaatdés sopimussuhteeseen ryhtymi-
sestd. Kun hallintolain saadodkset koskien hallintoasian kasittelya on pitkalti kirjoitettu keskei-
sesti hallintopaatoksen syntymisen ympdrille, voidaan hallintoasian kasittelya ilman hallintopaa-
toksen tekemista pitaa tallaisessa asiassa jo itsessddn ongelmallisena. Tallainen jarjestely vaa-
rantaa hyvan hallinnon vaatimusten ja viranomaisten muiden velvollisuuksien toteutumisen itse
asiaa kasiteltaessa, seka tekee myds menettelyn laillisuuden jalkikateisesta arvioinnista vai-
keaa eika edista osapuolten oikeusturvaa. Vaikka laki ei suoraan velvoittaisikaan tekemaan
kantelussa tarkoitetun kaltaisesta jarjestelysta hallintopaétésta tai kirjallista sopimusta, olisi tal-
laisten tekeminen hyvén hallinnon vaatimusten seka julkishallinnon kanssa solmitun oikeussuh-
teen osapuolena olevan yksityisen henkilon oikeuksien ja luottamuksen suojan turvaamisen né-

kokulmasta perusteltua.

Valtiovarainministerion menettelyn moitittavuudesta kertoo myds se, ettd se on antamassaan
selvityksessa itsekin katsonut, etté asiassa on epaonnistuttu toimimaan hyvan hallinnon perus-
teiden mukaisesti ja turvaamaan riittavalla tavalla kantelijan oikeudet sopimusvalmistelussa.
Asiallista on, etta valtiovarainministerio on luopunut kantelussa tarkoitetusta kaytannosta, ja ny-

kyaan toimeksiannot perustuvat kirjalliseen sopimukseen ja hankintapaatokseen.
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Johtopaatokset ja toimenpiteet

Kiinnitan valtiovarainministerion huomiota hyvan hallinnon mukaiseen menettelyyn taloudellisia

toimeksiantosuhteita jarjestaessaan.
Kantelu ei anna aihetta muihin toimenpiteisiini.

Tama asiakirja on allekirjoitettu sahkdisesti.

Apulaisoikeuskansleri Mikko Puumalainen

Esittelija Leo Lahtinen



