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Lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi laeiksi rajavartiolaitoksen hallinnosta
annetun lain ja rajavartiolain muuttamisesta

Sisdministerid on pyytanyt eduskunnan oikeusasiamiehen lausuntoa
luonnoksesta hallituksen esitykseksi eduskunnalle laeiksi rajavartio-
laitoksen hallinnosta annetun lain ja rajavartiolain muuttamisesta.

Hallituksen esityksen luonnoksessa ehdotetaan muutettavaksi Raja-
vartiolaitoksen siviilivirkojen tayttdmenettelyd koskevaa sééantelya si-
ten, ettd Rajavartiolaitoksen hallinnosta annettuun lakiin lisattaisiin
uusi saannos, jonka perusteella valmiuden tai maanpuolustuksen
kannalta keskeisid Rajavartiolaitoksen siviilivirkoja voitaisiin tayttda
niitd haettavaksi julistamatta, jos tehtavan luonne sita valtamatta
edellyttdisi. Sddnndksessa lueteltaisiin seikkoja, jotka olisi otettava
huomioon valttmattomyyttéd arvioitaessa. Voimassa olevan lainsaa-
dannén mukaan Rajavartiolaitoksen siviilivirat taytetdan valtion vir-
kamieslaissa saadetyssa julkisessa hakumenettelyssa.

Rajavartiolaitoksen hallinnosta annettua lakia ja rajavartiolakia esitet-
taisiin muutettavaksi myos siten, ettd Raja- ja merivartiokoululla opis-
kelevat kadetit voisivat vakavissa erityistilanteissa tukea Rajavartiolai-
toksen toimintaa. Kadetteja voitaisiin vakavissa erityistilanteissa maa-
ratd suorittamaan koulutuksen ulkopuolisia tehtavia tai vaihtoehtoi-
sesti nimittaa maaraaikaisesti sotilasvirkaan. Lisdksi Rajavartiolaitok-
sen paallikon sijaisjarjestelyt ajantasaistettaisiin.

Pyydettyna lausuntonani totean seuraavan.

Virkaan nimittamisesta ilman julkista hakumenettelya

Valtion virkamieslain 6 a 8:n mukaan lahtokohta on, etta virka on en-
nen sen tayttdmista julistettava haettavaksi. Valtion virkamieslaissa ja
erityislainsaadanndssa on saadetty poikkeuksia tastd paasaannosta.

00102 Eduskunta PUHELIN (09) 4321 oikeusasiamies@eduskunta.fi www.oikeusasiamies.fi



216

Perustuslain 125 §:n 2 momentin mukaan yleiset nimitysperusteet jul-
kisiin virkoihin ovat taito, kyky ja koeteltu kansalaiskunto.

Valtion viran haettavaksi julistaminen on perustuslakiin nojaava paa-
saanto. Siitd voidaan poiketa laintasoisella saantelylla edellyttaen, et-
tA poikkeamiseen on asialliset ja syrjimattomat perusteet. Haettavaksi
julistaminen takaa osaltaan menettelyn julkisuuden. Talla varmiste-
taan, ettd virkaa taytettdessa otetaan huomioon kaikki virasta kiinnos-
tuneet henkilot. Nain hakumenettelysséa yhtyvat seka julkinen ettd yk-
sityinen etu. Hakumenettelyn julkisuus on osa viranomaistoiminnan
julkisuutta ja takaa myods mahdollisuutta taysipainoiseen muutoksen-
hakuun. Jos virkaa ei julisteta haettavaksi, ei ole kilpahakijoita, joiden
kesken voisi tehda naiden nimitysperusteiden vertailua. N&in ollen ei
voida arvioida, tuliko perustuslain 125 §;n 2 momentin ja yleisen edun
kannalta paras henkil valituksi.

Esitettyja lainmuutoksia on perusteltu Rajavartiolaitoksen henkilore-
surssien turvaamisella toimintakyvyn sailyttamiseksi erilaisissa nor-
maaliolojen hairidtilanteissa. Tavoitteena on myds mainittu, etta val-
miuden ja maanpuolustuksen kannalta keskeisia siviilivirkoja taytetta-
essa voitaisiin huomioida Rajavartiolaitoksen asema valmiusorgani-
saationa, rajavartiolaitokselle saadetyt sotilaalisen maanpuolustuk-
sen tehtavat ja sodan ajan vaatimukset. Lisaksi tavoitteena on eh-
kaistd viranhakuprosessin hyvaksi kayttamista turvallisuusviranomais-
ten toimintaan kohdistuvassa tiedustelussa (s. 19).

En sindnsd vaheksy esitysluonnoksessa esitettyd Rajavartiolaitok-
seen viranomaisena ja valmiusorganisaationa kohdistuvista erilaisista
turvallisuusriskeista ja -uhista (s. 7). Tallaisia potentiaalisia uhkia ja
riskejd varmasti on, mutta esityksen perusteella on vaikea tarkemmin
arvioida, kuinka vakavia ne ovat ja mitd Rajavartiolaitoksen toimintoja
ne koskevat sek& missa maarin ehdotetulla sdantelylla niihin voitaisiin
vaikuttaa.

Nain ollen nyt esitettyjen julkisuutta rajoittavien ja perustuslain 125
8:n 2 momentin kannalta ongelmallisten sdanndsten valttamattomyy-
den arviointi on vaikeaa. Ehdotuksen kansainvalisen vertailun osuus
on siind maarin yleisluontoinen, ettei siitd voi tehda tarkempia paa-
telmia nyt ehdotetun sdéntelyn asemasta verrattuna muihin maihin.
Esityksestd ei mydskaan ilmene mink&anlaista arviota siité, paljonko
Rajavartiolaitoksen siviiliviroista tulisi kuulumaan ei-julkisen hakume-
nettelyn piiriin.

Ehdotuksessa on tuotu esiin nykysaantelyn epasymmetria Puolustus-
voimiin verrattuna: Puolustusvoimista annetun lain 36 a §8:n mukaan
puolustusvoimien viroista voidaan lahes kaikki tayttaa niitd haettavak-
si julistamatta (s. 14). Taman ratkaisun taustalla eivat ymmartaékseni
sinansa ole olleet nyt kasiteltavan lakiluonnoksen syyt, vaan kyse on
yleisesta puolustusvoimia koskevasta ratkaisusta. On sindlladn mah-
dollista, ettd nama Puolustusvoimia koskevan ratkaisun perustelut
saattavat olla jossain maarin yhtenevaisia nyt tdssd ehdotuksessa
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esitettyjen syiden kanssa erityisesti maanpuolustusta suojattavana in-
tressind koskevien kysymysten osalta.

Toisaalta on tuotu esiin myds nykysaantelyn epasymmetria Rajavar-
tiolaitoksen sotilasvirkoihin nahden, jotka kaikki voidaan tayttaa haet-
tavaksi julistamatta (s. 7). Taltd osin pidan selvana, etteivat kaikki Ra-
javartiolaitoksen tehtavat voi olla lahtokohtaisesti julkisuudelta suojat-
tuja, vaikka kysymys olisikin valmiusorganisaation toiminnasta.

Ehdotetussa sdantelyratkaisussa (12 a 8) esitetaan, ettda valmiuden
tai maanpuolustuksen kannalta keskeinen Rajavartiolaitoksen siviili-
virka voitaisiin tayttda sitd haettavaksi julistamatta, jos tehtavan luon-
ne sitd valtamatta edellyttdd. Saantelyssa on myds mainittu valtta-
mattdmyysarvioinnissa huomioon otettavia seikkoja.

Saantelyratkaisu siis sisaltda kaksivaiheisen harkinnan virantaytto-
menettelya valittaessa. Ensin tulee harkittavaksi, onko kysymyksessa
valmiuden ja maanpuolustuksen kannalta keskeinen siviilivirka. Jos
nain on, seuraavaksi on harkittava, edellyttaako tehtavan luonne valt-
tAmatta viran tayttdmistd haettavaksi julistamatta. Talldin otetaan
huomioon saanndsehdotuksessa mainitut 1) Rajavartiolaitoksen hen-
kilosto- ja organisaatioturvallisuus; 2) taytettava tehtava ja siihen liit-
tyvat uhkat; 3) kyberturvallisuuden suojaaminen; tai 4) muu erittain
tarked yleinen etu. Nain ollen tehtavan luonne ja valttamattémyyden
tapauskohtainen arvio ovat keskeisid arviointiperusteita viranhaku-
menettelysta paatettdessa. Talla pyrittdneen varmistamaan se, ettad
virantayttomenettely kohdistuu riittdvan tarkkarajaisesti niihin virkoi-
hin, joissa sen kayttdminen on suojattavien intressien vuoksi valtta-
matonta.

Tehtdvan luonnetta koskevan arvion osalta pidan kuitenkin epaselva-
nd, mitd tarkoitetaan valmiuden kannalta keskeiselld siviiliviralla.
Saannoksen yksityiskohtaisissa perusteluissa (s. 30) on sindllaan esi-
tetty seikkoja, joita voidaan ottaa huomioon arvioitaessa viran keskei-
syyttd valmiuden tai maanpuolustuksen kannalta. Tallaisiksi on esi-
merkinomaisesti mainittu viran tehtavaala ja konkreettiset tyotehtavat,
virkatehtavien tavoitteet, p&asy valmiuden tai maanpuolustuksen
kannalta tarkedan tietoon, yhteistyd Puolustusvoimien kanssa, turval-
lisuusymparistossa tapahtuneiden muutosten vaikutus viranhoidossa
tarvittavaan asiantuntemukseen ja muut olennaiset seikat. Toisaalta
esityksessa mainitaan Rajavartiolaitoksen olevan myos kokonaisuu-
dessaan valmiusorganisaatio (s. 4).

Vaikka siviiliviran valmiuden kannalta keskeisyyden arvioinnissa on
ehdotetussa lainsdadannossa yksiloity arvioimiskriteereja, siita on sit-
tenkin vaikea varmistua, silla kriteerit ovat tietoisesti valjasti maaritel-
tyja ja esimerkinomaisia. Lisaksilienee niin, etta erilaisilla tehtavan-
maarittelyilla pystytdan helpohkosti rajamaan tallaisen viran sisaltéa
joko kriteerit tayttavaksi tai niiden ulkopuolelle jaavaksi. On myos sel-
vaa, etta pelkastaan viran virkanimikkeen perusteella ei voitane tehda
johtopéatoksia virkaan kuuluvista tehtavista.
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Nain ollen se, mitkd virat ovat valmiuden kannalta keskeisid, on
saannoksen yksityiskohtaisista perusteluistakin huolimatta tulkinnan-
varaista. Nyt esitetty "valmiuden kannalta keskeinen’ on tassa yhtey-
dessa edellytyksena ndkemykseni mukaan varsin laaja ja monitulkin-
tainen, varsinkin kun otetaan huomioon, ettd saanndsehdotuksessa
esitetadn sen nojalla poikkeamista paasaannosta eli julkisesta viran-
hausta. Kaytettya ilmaisua ei nain ollen tulisi ainakaan tulkita tassa
yhteydessa kovin laveasti. Késitettd tulisikin mahdollisesti tarkentaa
esimerkiksi tarkoittamaan sotilaallista valmiutta (joka talloin olisi jos-
sain maarin paallekkdinen maanpuolustuksen kanssa), Rajavartiolain
toimialaan kuuluvien normaaliolojen hairi6tilanteisiin varautumista tai
valmiuslaissa tarkoitettuihin poikkeusoloihin varautumista. Nama val-
miuteen liittyvat elementit kayvat ilmi Rajavartiolaitoksen kuvauksesta
valmiusorganisaationa (s. 4).

Sen sijaan kysymys siviilivirasta, jota voidaan pitdd maanpuolustuk-
sen kannalta keskeisend, on ndkemykseni mukaan helpommin hah-
motettavissa. Totean kuitenkin, etta rajavartiolain 3 ja 25 8:n perus-
teella Rajavartiolaitoksen toimivaltuudet sotilaallisessa maanpuolus-
tuksessa ovat tulkittavissa osallistumistehtavéksi Puolustusvoimien
toimiessa vastuuviranomaisena. Puolustusvoimilla tuleekin taman
vuoksi olla jonkin asteinen ohjausvastuullinen rooli Rajavartiolaitok-
sen varautuessa sotilaaliseen maanpuolustukseen ja arvioidessa
maanpuolustuksen kannalta keskeisiatehtavidan ja toimintojaan.

Nakemykseni mukaan sellaiset virat, jotka kuuluisivat ehdotetun vi-
rantayttojarjestelyn piiriin, tulisi kyeta lain tasolla rajaamaan tehtava-
perusteisesti nyt esitettyd tarkemmin ja niiden tulisi olla jollain tavoin
sidoksissa nyt esitettyd yksiloidymmin rajavartiolain 3 8:std ilmeneviin
rajavartiolaitoksen tehtaviin.

Jos kysymyksessa olevan viran katsotaan olevan valmiuden ja
maanpuolustuksen kannalta keskeinen, nimitysmenettelyn toisen vai-
heen tehtdvan luonteeseen liittyvassa valttamattomyysharkinnassa
julkisuuden rajoittamiselle voidaan nahdakseni katsoa saanndsehdo-
tusten mukaisissa tilanteissa olevan sinalladn perusteluista ilmi kay-
via asiallisia ja hyvaksyttdvia perusteita menettelyn valtamattomyy-
den arvioimiseksi. Toisaalta se, mita on pidettava "valttamattomana”,
ja mitd esim. vain "tarpeellisena”, jaa vaistamatta tulkinnan- ja arvos-
tuksenvaraiseksi.

Saanndsehdotuksen tarkoittamissa tehtavissa nama perusteet liittyvat
saannoksissé yksiloityihin viranomaisen ja virkamiehen turvallisuus-
ja suojaamistarpeisiin seka erittain tarkeén yleisen edun suojaamis-
tarpeeseen. Totean kuitenkin taltd osin, etta tilanteissa, joissa julki-
suuden rajoittamista voidaan lahtokohdiltaan perustella erityisesti vi-
ranomaisen ja virkamiehen turvallisuus- ja suojaamistarpeisiin liittyvil-
la seikoilla, tallaiset virat tulisi jollakin tarkkuustasolla sddnnoksessa
nyt esitettya tarkemmin yksiloida.

Virkamiehen oikeusturvan ja myods lailisuusvalvonnan kannalta on
merkitysta lahinna silla, ettd nimityspaatoksestd ei saa valtion virka-
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mieslain 59 8:n mukaan valittaa, jos virka tai virkasuhde taytetaan lain
nojalla haettavaksi julistamatta. Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan
ole pitanyt tallaista valituskieltoa ongelmallisena (PeVL 42/2017 vp).

Esityksessa on todettu, ettd ehdotettu sddnnds ei vaarantaisi oikeus-
turvan, yhdenvertaisuuden ja tasa-arvon toteutumista. Virantayton
lainmukaisuutta epailevalla olisi ehdotettuun saanndkseen liittyvasta
valituskiellosta huolimatta kaytettavissdan erilaisia oikeussuojakeino-
ja. Ehdotettu saannds ei myodskaan merkitsisi poikkeusta viranomais-
ten toiminnan julkisuudesta annetussa laissa saadettyyn yleisojulki-
suuteen. Virkojen tayttdminen haettavaksi julistamatta kuitenkin tosi-
asiallisesti vahentaisi virantdyton avoimuutta ja lapinakywyytta (s. 26).
Samassa luvussa on myds mainittu hallintokantelumenettelysta yhte-
na keskeisimmistéa yksityisten kaytdéssa olevista oikeusturvakeinona.

Totean taltd osin, ettd kantelumenettely (hallintokantelu tai kantelu
hallinnonalan ulkopuolisille laillisuusvalvojille) ei voi korvata eika sita
voi verrata tuomioistuin kontrolliin. Tuomioistuimella on huomattavasti
paremmat mahdollisuudet perusteellisesti tutkia muun muassa erilais-
ta nayttda hankkimalla ja arvioimalla nimityspaatoksen lainmukaisuut-
ta. Silla on kaytettdvissa myods tehokkaammat keinot puuttua havait-
tuun lainvastaisuuteen. Kantelumenettelyssd ei voida kumota tehtya
nimityspaatosta.

Jos virka taytetddn sitd haettavaksi julistamatta, tulisi kasitykseni mu-
kaan ainakin laatia seikkaperdinen nimitysmuistio, jossa ensinndkin
perusteltaisiin, miksi on paadytty tdhan menettelyyn. Toiseksi tulisi
arvioida mahdollisia kyseeseen tulevia henkil6itd tai ainakin henkilo-
piirid (koulutus, tydkokemus yms.). Tuskin voinee olla virkaa, johon
on mahdollista ajatella nimitettavaksi vain yksi tietty henkild. Vaikka
potentiaaliset "ehdokkaat” eivat olekaan asianosaisia, niin nain me-
nettelemalla voidaan parantaa mahdollisuuksia arvioida menettelyn
hyvaksyttavyytta yleisesti myds muun muassa miesten ja naisten va-
lisen tasa-arvon sekad yleisemminkin yhdenvertaisuuden toteutumista.
Kolmanneksi tulisi sitten esittda perustelut tietyn henkilon valinnalle.
Nain menettelemalld parannettaisiin jalkikateisvalvonnan mahdolli-
suuksia tilanteessa, jossa viranomaisen harkintavalta on laaja ja muut
oikeusturvakeinot vahissa.

Kadetit Rajavartiolaitoksen toiminnan tukena

Esityksen (laki rajavartiolaitoksen hallinnosta 9 8) mukaan Raja- ja
merivartiokoululla upseerin koulutusohjelmassa opiskeleva kadetti
voitaisiin nimittdd maaraaikaisesti sotilasvirkaan, mista voitaisiin saa-
tda tarkemmin valtioneuvoston asetuksella. Esityksen (laki rajavartio-
laitoksen hallinnosta 26 b 8) mukaan Raja- ja merivartiokoululla up-
seerin koulutusohjelmassa opiskeleva kadetti voitaisiin maarata va-
kavissa erityistilanteissa maaratd suoritamaan myods muita tehtavia
kuin koulutukseen liittyvia harjoituksia.

Totean talta osin, ettd rajavartiolain hallinnosta annetun lain 9 §:ssa
on tyhjentavasti lueteltu rajavartiolaitoksessa olevat sotilasvirat. Naita
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ovat upseerin, erikoisupseerin, merivartijan ja rajavartijan sotilasvirat.
Nain ollen kadetti tultaisiin ilmeisesti nimittamaan maaraaikaisesti jo-
honkin edella mainittuun sotilasvirkaan. Selvaa lienee, etteivat kadetit
tayta upseerin kelpoisuusvaatimuksia. Nain on myos esityksessa (s.
18) todettu. Esityksen mukaan kadetit olisivat sotilasvirassa palvele-
misen ndkdkulmasta uusi henkilstoryhma.

Totean myos, ettd kadetit eivat lahtokohtaisesti ole virassa tai virka-
suhteessa, eivatka siten virkamiesoikeudellisesti rinnastettavissa soti-
lasvirassa toimiviin ammattisotilaisiin. Kadetin nimittdminen maaraai-
kaiseen sotilasvirkaan muuttaa kadetin virkamiesoikeudellista ase-
maa seka voi todenndkoisesti vaikuttaa myds tdman opintososiaali-
seen asemaan. Esityksessa on todettu, ettd Rajavartiolaitoksella olisi
tarve nimittda kadetteja maaraaikaisesti sotilasvirkaan vain silloin,
kun se olisi tarpeen Rajavartiolaitoksen toimialaan kuuluvan vakavan
erityistilanteen hoitamiseksi. Pidan perusteluna, ettd Maanpuolustus-
korkeakoulua on esityksessa kuvatuin tavoin kuultava ennen kadetin
maaraamista esityksen tarkoittamaan tehtavaa.

Totean esityksen perusteella jddvan epdaselvaksi, edellyttadkd maa-
raaikaiseen sotilasvirkaan nimittaminen suostumusta nimitettavalta
kadetilta. Viittaan taltd osin valtion virkamieslakiin, jonka perusteella
virkaan ei voida nimittda ilman nimitettavan suostumusta. Mikali ka-
detti ei antaisi suostumustaan méaaraaikaiseen sotilasvirkaan nimitta-
miselle, maarattaisiinkd hanet vastaaviin tehtaviin esitetyn 26 b 8:n
nojalla?

Totean myds jadvan epdaselvaksi, mihin jo saanndksessa mainittuun
sotilasvirkaan kadetteja tultaisiin mééaraaikaisesti nimittamaéan ja mi-
ten naiden virkojen kelpoisuusvaatimukset mahdollisesti otettaisiin
huomioon.

Totean lopuksi yksittdisend huomiona, ettd esityksessa on sivulla 10
viitattu eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisuihin kayttamalla kans-
liamme asianhallintajarjestelman diaarinumerointia selventamatta, et-
td kysymys on eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisuista. Kaytta-
mallamme asianhallintajarjestelman numeroinnilla ei liene niin vakiin-
tunutta asemaa oikeuslahteena, etta siihen voitaisiin viitata ylimpien
tuomioistuinten ratkaisuja vastaavalla tavalla selventamatta, minka vi-
ranomaisen ratkaisusta on kysymys.

Oikeusasiamies Petri Jaaskelainen

Esittelijaneuvos Kristian Holman

Asiakirja on hyvaksytty séhkdisesti asiahallintajarjestelmassa.



