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THVISTELMA:

Suomessa on kaytdssé kaksi erilaista palvelussuhdetta: virkasuhde ja tydsuhde. Nama kaksi palvelussuh-
detta eroavat toisistaan monessa suhteessa. Suurimpana erona voidaan pitdé julkisen vallan kaytt6a vir-
kasuhteessa. Virkasuhde on liséksi julkisoikeudellinen ja tydsuhde yksityisoikeudellinen palvelussuhde.
Eroista huolimatta yleinen kehityssuunta on kuitenkin jo useita vuosikymmenié ollut ndiden palvelussuh-
teiden vélisten erojen tavoitteellinen kaventaminen lainsd&déntoteitse. Useiden lainsdédantéuudistusten
yhteydessé onkin pohdittu mahdollisuuksia siirtya yhteen, lahinna tydsuhteen kaltaiseen palvelussuhtee-
seen. Kahden palvelussuhteen kaytté on katsottu ongelmalliseksi muun muassa sen vuoksi, ettd samoja
tehtévié saatetaan toisaalla hoitaa virkasuhteessa ja toisaalla taas tydsuhteessa. Taten henkildiden oikeus-
asema saattaa erota merkittavastikin. Lisaksi kahden palvelussuhteen kéyttd vaatii kahden neuvottelu- ja
sopimusjarjestelman kéaytt6d ja muutenkin kaksinkertaista henkil6stohallintoa Tassd tutkielmassa pyrin
tuomaan esiin virkasuhteen ja tydsuhteen kannalta keskeisimpid eroja ja yhtéldisyyksia ja naiden kautta
pohtimaan tulevaisuuden mahdollisuuksia siirtya yhden palvelussuhteen kayttoon.

Tutkielmassa tulee esiintyméén useita eri tutkimusmetodeja. Ensinnakin tutkielmassa esiintyy oikeus-
dogmaattista tutkimusotetta, joka on julkisoikeudellisissa tutkimuksissa yleisin metodi. Taman lisaksi
tutkielma voidaan lukea myos oikeuspoliittiseksi, silld tutkielmassa on tarkoitus 16ytéa vastauksia siihen,
tulisiko nykyisté lainsdddantéd muuttaa ja uudistaa eli tulisiko Suomessa siirtya yhden palvelussuhteen
kayttoon. Kolmas tutkimusmetodi, joka esiintyy vahvasti téssé tyossa, on oikeusvertaileva tutkimusote.
Vertailen Suomen virka- ja ty6oikeudellista lainsdddant6a Ruotsin palvelussuhdelainsaéddantoon ja tata
kautta pyrin tuomaan esiin, voitaisiinko Suomessa mahdollisissa lainsaddantéuudistuksissa ottaa mallia
Ruotsista. Ruotsissa on kaytdssa ainoastaan yksi palvelussuhde ja julkisoikeudellisten palvelussuhteiden
kohdalla on erikseen sadetty erityislainsdadantoa.

Virkamies- ja tydoikeus rakentuvat useiden tarkeiden kasitteiden varaan. Myos nama kasitteet ja periaat-
teet nousevat keskeiseen asemaan. Virkamiesoikeuden kannalta tarkeimmiksi periaatteiksi muodostuvat
etenkin virkamieshallintoperiaate ja hallinnon lainalaisuusperiaate. Myds yleiset hallinto-oikeudelliset
periaatteet nousevat esille. Tydoikeudessa korostettuja periaatteita ovat muun muassa tyénantajan direk-
tio-oikeus ja tyGnantajan tulkintaetuoikeus. Tyéntekija on ty6nantajaa heikommassa asemassa ja tdman
vuoksi tydoikeudessa tarkeina periaatteina ovat myos tyontekijan suojeluperiaate ja edullissmmuusperiaa-
te.

Yhteen palvelussuhteeseen siirtymisen edellytyksia ja esteitd kartoitettaessa eteen nousee vaistimatta se
tosiasia, ettd virka- ja tydsuhteen valiset erot ovat pienentyneet jatkuvasti ja eroja on pyritty tietoisesti
poistamaan. Sama suunta jatkuu uskottavasti tulevaisuudessakin. Eroja I0ytyy kuitenkin edelleen ja yh-
teen palvelussuhteeseen siirtyminen vaatisi laajaa lainsdadantduudistusta. Lainsaatdjan paatettavaksi
kuitenkin jaa, tuleeko tdma uudistus toteutumaan tulevaisuudessa.

AVAINSANAT: oikeussuhde, virkasuhde, tyosuhde, palvelussuhde, julkisen vallan
kayttod






1. JOHDANTO
1.1 Tutkielman lahtokohdat

Suomessa on kaytdssé kaksi palvelussuhdelajia: virkasuhde ja tydsuhde’. Virkasuhdetta
tulee kayttaa aina silloin, kun hoidetaan tehtévia, jotka sisaltavat julkisen vallan kéytt6a
tai luonteeltaan julkishallinnollisia tehtavid. Tydsuhdetta k&ytetdédn muissa ty6- ja palve-
lutehtavissa.? Virkasuhde ja tydsuhde eroavat toisistaan usean ominaisuuden osalta ja
tdmén vuoksi henkilon oikeusasema voi muodostua hyvin erilaiseksi riippuen siitd,

kummassa palvelussuhteessa han toimii.

Kuntien palveluksessa oli vuonna 2011 yhteensé noin 441 000 henkilod. Henkilostosta
28 % oli virkasuhteisia ja 72 % tydsuhteisia.®> Tyosuhteessa olevan henkiléston maara
kunnissa on viime vuosina noussut jatkuvasti. Vuodesta 1995 vuoteen 2011 tydsuhtei-
sen henkildstén maara kunnissa on noussut noin 40 %:sta juuri mainittuun 72 %:iin.*
Valtiolla taas virkasuhteisia oli vuonna 2011 87 % ja tyOsuhteisia 13 %, joten valtiolla
virkasuhteiden kaytto ja taten myos julkisen vallan kéyttd nayttdisi olevan merkitta-

vammassa 0sassa.’

Virka- ja tydsuhteen eroja on kuitenkin pyritty jatkuvasti kaventamaan lainsaadantéuu-
distusten yhteydessd, ja etenkin siten, ettd virkasuhdetta kehitettdessa mallia on pyritty
ottamaan tydlainsaadannosta.’ Kaventamispyrkimysten rinnalla on myds useaan ottee-
seen selvitetty yhteen palvelussuhdelajiin siirtymistd. Tata on selvitetty niin valtion vir-

kamiesten kuin kunnallisten viranhaltijoidenkin osalta.” Jokaisessa hankkeessa tahan

1 Mm. Kairisen (2009: 96) mainitseman perussuhdeteorian mukaan tyésopimussuhde ja tydsuhde tulisi
erottaa toisistaan. Itse kuitenkin kdytan naité termeja toisiinsa rinnastuvina tassa tutkielmassa.

2 Koskinen & Kulla 2009: 15.

® Kuntatynantajat 2012a: 11.

* Kuntatynantajat 2012c.

> Valtiovarainministerio 2012: 8.

® Asiasta esim. HE 291/1993 vp; HE 44/1996 vp; HaVM 10/1996 vp ja HE 196/2002 vp, jossa oli kuiten-
kin hieman pidattyvdisempi linja.

" Valtiolla asia on ollut esilla mm. nykyisen valtion virkamieslain (750/1994) valmistelun yhteydessa.
Asiaa selvitettiin palvelussuhdetydryhmén toimesta. Kunnissa asia on noussut esiin mm. palvelussuhde-
turvalain (laki kunnallisen viranhaltijan palvelussuhdeturvasta 484/1996), kuntalain (365/1995) ja nykyi-
sin voimassa olevan viranhaltijalain (laki kunnallisesta viranhaltijasta 304/2003) valmistelun yhteydessa.
Tallakin hetkelld viranhaltijalakia pyritddn uudistamaan ja yhteen palvelussuhdelajiin siirtymisestd on
alettu jalleen keskustella.



mennessa erot palvelussuhteiden vélilla on kuitenkin katsottu niin merkittaviksi, ettei
yhteen palvelussuhdelajiin siirtymista ole katsottu mahdolliseksi. Yhteen palvelussuh-
delajiin siirtymistd kunnissa selvitettiin perusteellisesti viimeksi kymmenisen vuotta
sitten — ja valtiolla siirtymisen selvittamisestd on kulunut aikaa tatakin kauemmin. T&ssa
ajassa yhteiskunta ja tydeldma on ehtinyt muuttua merkittavasti, joten siirtymisedelly-
tyksié olisi syyta jalleen selvittdd. Juurikin ndiden edelld mainittujen seikkojen vuoksi
tuntuu luontevalta keskittyad téssé tutkielmassa siihen, onko kahden palvelussuhdelajin
kaytto valtiolla ja kunnissa edelleen tarkoituksenmukaista ja tarpeellista.

1.2 Tutkielman tavoite, kulku ja rajaukset

Tutkielman tarkoituksena on selvittad, olisiko mahdollista siirtya yhden palvelussuhde-
lajin kayttoon. Yhteen palvelussuhdelajiin siirtyminen on ollut esill& niin valtiolla kuin
kunnissakin, joten tarkastelu ulotetaan t&ssé tydssé koskemaan niin valtion virkamiehi&
kuin my6s kunnallisia viranhaltijoita. Toki tdytyy myontad, ettd kunnissa muutospyrki-

mykset ovat nousseet useammin esille.

Ongelmaksi etenkin kunnissa on muodostunut se, ettd samoissa tehtévissa samaa tyota
tekevid saattaa olla seka virkasuhteessa etta tyosuhteessa. Talloin heidén oikeusaseman-
sa maaraytyy eri tavoin.® Samaa tyota tekevien oikeusasemaa onkin pyritty yhtendista-
maan ja kuntalain 46 §:ssd on sdddetty oikeudesta muuttaa virkasuhde tydsuhteeksi,

mikali tehtaviin ei sisally julkisen vallan kayttoa.

Tutkielman aihe rakentuu monien keskeisten kéasitteiden varaan. Tdman vuoksi selven-
nan naitd tarkeimpia késitteitda myohemmin tutkielman edetessd. Tuon tutkielmassani
esiin myos virkasuhteisen ja tyosuhteisen oikeudellisen aseman kehityslinjoja. Toisessa
luvussa kerron siitd, miten palvelussuhdelajit ja niihin liittyva lainsaadanté ovat muut-
tuneet vuosien varrella ja miten virka- ja tydsuhteisten oikeudet ja velvollisuudet ovat
muuttuneet lainsdddanndn uudistamisen ja yhteiskunnallisen tilanteen myota. Luku kes-

kittyy lahinna niihin uudistuksiin, joissa on ollut esilla palvelussuhdelajien lahentédmis-

8 HE 196/2002 vp s. 13.



pyrkimyksid. Kolmannessa luvussa keskidssé on virka- ja tyosuhteen olennaisimmat ja
keskeisimmat erot. Toiseksi tutkimusongelmaksi muodostuu téten se, mitk& ovat vir-
kasuhteen ja tyosuhteen oleellisimmat erot. Neljannessd luvussa pureudun valtion ja
kuntien palvelussuhteisiin tarkemmin. Selvennan sit4, miten julkisen vallan kaytto il-
menee sekd miltd henkildstojakauma talla hetkella ndyttad niin valtiolla kuin kunnissa-
kin.

Viidennessd luvussa keskityn Ruotsin palvelussuhdemalliin. Kolmanneksi keskeiseksi
tutkimuskysymykseksi muodostuu taten se, miten palvelussuhteita koskeva séaantely on
toteutettu Ruotsissa. Ruotsissa julkisessa palvelussuhteessa toimivia koskee paapiirteis-
séan samat lait kuin yksityisessé palvelussuhteessa olevia. Taten tavallinen tydlainséa-
dantd koskee péapiirteissddn myos julkisessa palvelussuhteessa toimivia. Julkisen vi-
ranomaistoiminnan erityisluonteen vuoksi valtiolla ja kunnissa palvelevien osalta on
saadetty myos erityislainsaadantoa.’ Julkisessa palvelussuhteessa olevien osalta, jotka
siis kayttavat julkista valtaa tydssaan, on erikseen sdadetty esimerkiksi rikosoikeudelli-
sesta vastuusta (Brottsbalk 1962:700, 20 luku).

Pro gradu -tutkielma on melko lyhyt ja suppea tutkielma, joten taysin seikkaperédinen
selvitys aiheesta ei ole mahdollista. Yhteen palvelussuhteeseen siirtymisen mahdolli-
suuksia tulisi selvittaa paljon laajemminkin, mutta itse joudun késitteleméén asiaa mel-
ko pintapuolisesti. En katsonut aiheelliseksi pureutua tutkielmassa tarkemmin yksityi-
selld sektorilla toimivien tehtaviin ja aloihin, sill& selvaa on, ettei ndissé juurikaan esiin-
ny julkisen vallan kayttoa. Liséksi tutkielman padpaino on enimmékseen virkamiesoi-

keuden ja julkisoikeuden puolella.

1.3 Tutkimusmetodi ja -aineisto

Tutkielma liikkuu niin virkamiesoikeuden, kunnallisoikeuden kuin tydoikeudenkin

aloilla. Virkamies- ja kunnallisoikeuden voidaan katsoa sijoittuvan erityishallinto-

° HE 196/2002 vp s. 13.
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oikeuden lohkoina hallinto-oikeuden alaan®®. Virkamiesoikeus muodostuu niista saan-
nostoistd, joilla on jarjestetty niin valtion kuin my6s muidenkin julkisoikeudellisten
yhteisGjen oikeuksista ja velvollisuuksista. Virkamiesoikeus saantelee tdman lisaksi
julkisyhteis6jen asemaa tyonantajana ja kansalaisten suhdetta julkishallintoon. Valtion
virkamiesoikeus, kunnallinen virkamiesoikeus, kirkon virkamiesoikeus ja vélillisen jul-

kishallinnon virkamiesoikeus kuuluvat alalohkoina yleisen virkamiesoikeuden piiriin.**

Valtiolla ja kunnissa tydskentelee iso joukko tydsuhteessa olevia. Tydntekijaasemassa
toimivia koskee luonnollisesti tydoikeudellinen saantely. Tydoikeus oikeudenalana voi-
daan katsoa kattavan nykyisin osittain myds virkasuhteet, vaikka viranhaltijoihin tai
virkamiehiin ei sellaisenaan sovellukaan tyosopimuslaki tai muu keskeinen tydlainséé-
danto.* ~Tydoikeudella tarkoitetaan sellaista oikeustieteellista oikeudenalaa ja oikeus-
normien kokonaisuutta, jonka identiteetti kytkeytyy tydsuhteen kisitteeseen.”, maaritte-
lee Martti Kairinen®3. Tydoikeus on siis kokonaisuus, joka muodostuu tydsuhdetta kos-

kevista ja tydsuhteeseen asiallisesti liittyvista oikeusnormeista™.

Julkisoikeudellisissa tutkimuksissa tavallisin tutkimusmetodi on oikeusdogmatiikka eli
lainoppi®®. Aulis Aarnion tunnetun maaritelman mukaan lainoppi on oikeudellisten k-
sitteiden konstruointia ja oikeussadnndsten systematisointia ndiden kasitteiden avulla.
Lainoppi on myo6s sadnndsten sisallon selvittamista eli tulkintaa ja niiden ajateltua so-
veltamista. Yksinkertaistetummin voidaan sanoa, etta lainoppi on oikeussédanndsten sys-
tematisointia ja tulkitsemista.'® Tutkielmassani tulee esiintymaan oikeusdogmaattista
tutkimusotetta. Pyrin hahmottamaan talla hetkelld voimassa olevan lainsdaadannén kaut-
ta virka- ja tydsuhteen keskeisimpia eroja ja pyrin ndiden sadnndsten kautta l6ytamaan

perusteluja sille, olisiko yhteen palvelussuhdelajiin siirtyminen mahdollista.

Tutkielman toisessa luvussa pureudun virkamies- ja tydoikeudelliseen lainsaadantéon.

Tuon esiin tarkeimpia lainsdadannollisia uudistuksia ja kehitysvaiheita. En pyri luvussa

19| aakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 20.
11 Koskinen & Kulla 2009: 7-8.

12 Bryun & von Koskull 2004: 14.

13 Kairinen 2009: 7.

“Emt. 8.

> Husa 1995: 133.

16 Aarnio 1978: 52.
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etsiméén niinkaan syitd naille muutoksille vaan selvennan ainoastaan, miten lainsdadan-
t0d on ajan kuluessa uudistettu. Luku ei siis sisalla niink&&n oikeushistoriallisen meto-
din kayttod. Edella mainittujen tavoitteiden lisaksi tutkielman tarke&nd tehtavana on
I10ytéé vastauksia siihen, olisiko yhteen palvelussuhteeseen siirtyminen mahdollista, eli
olisiko tarvetta muuttaa tai ajantasaistaa lainsaddantéd. Taman johdosta tutkielma on
my0s vahvasti oikeuspoliittinen. Tutkielmani viidennessa luvussa selvitan liséksi sit,
miten Suomen ja Ruotsin palvelussuhdelainsdaddénnot eroavat toisistaan ja mita yhtalai-
syyksié ja eroja néissa on. Taten tutkielmassa korostuu myds oikeusvertaileva tutkimus-
ote. Oikeusvertailussa on kyse erilaisten oikeusjarjestelmien asettamisesta rinnakkain.
Nait4 oikeusjarjestyksia vertailemalla pyritdan selittdmaén ja arvioimaan eri oikeusjar-
jestysten tai niiden osien vélisten erojen ja yhtaldisyyksien syitd.'” Yhtaldisyyksia ja

eroja pyritaan selittdamaan muun muassa historiallisilla tai yhteiskunnallisilla tekijoilla®.

Hannu Tolonen on kiteyttdnyt hyvin Aulis Aarnion jakamat oikeuslahteet teoksessaan
Oikeusléahdeoppi. Aarnion jaotuksen mukaan oikeuslahteet jakautuvat vahvasti velvoit-
taviin, heikosti velvoittaviin ja sallittuihin oikeuslahteisiin. Vahvasti velvoittavia ovat
laki ja maantapa. Heikosti velvoittaviin oikeusléhteisiin kuuluvat lain esityot ja tuomio-
istuinratkaisut. Sallittuihin oikeuslahteisiin lukeutuu joukko eritasoisia oikeuslahteité.
Né&itd ovat muun muassa oikeuskirjallisuus eli oikeustiede, yleiset oikeusperiaatteet,

arvot, arvostelmat, moraaliperiaatteet ja reaalinen harkinta.*®

Tukeudun tutkielmassani paljolti lainsdddantoon. Valtiosdédnndn mukaan lainsdédanto
on ensisijainen oikeuslahde. Tama tulee ilmi perustuslain (731/1999) 2.3 8:n kautta,
jossa séadetaan, etté julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin ja lakia on noudatettava
kaikessa julkisessa toiminnassa. Myos lain esitydt muodostuvat téarkeiksi lahteiksi. Hal-
lituksen esityksissa seka valiokuntien mietinndissd ettd lausunnoissa on useaan ottee-
seen otettu kantaa eri palvelussuhteissa olevien oikeudelliseen asemaan seké kahden eri
palvelussuhteen aiheuttamiin ongelmiin. Asiaa on kasitelty useasti myds komiteanmie-

tinndissa ja eri tydryhmien mietinndissa seka muistioissa. Oikeuskéytannon avulla pys-

7 Husa 1998: 13-14 ja 44.
'8 Husa & Pohjolainen 2008: 37.
¥ Tolonen 2003: 22-27.
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tyy osoittamaan konkreettisesti eroja virka- ja tyosuhteen valilla. N&iden liséksi oikeus-

kirjallisuudella ja oikeusperiaatteilla on huomattava merkitys tutkielman lahteiné.

Tutkielmassa nousee esiin useita virkamiesoikeutta sitovia periaatteita. Ensinnakin, niin
virkamiesoikeutta kuin myo6s valtiosdéntooikeutta sitova periaate on virkamieshallinto-
periaate”. Toiseksi hallintoa sitoo lainalaisuusperiaate®’. Myos hallinto-oikeuden ylei-
silla periaatteilla on merkitysté virkamiesoikeudessa. Naitd periaatteita ovat yhdenver-

taisuus, tarkoitussidonnaisuus, objektiivisuus, suhteellisuus ja luottamuksensuoja.?

Myos tydoikeudessa oikeusperiaatteilla on keskeinen merkitys. Yksi keskeinen tyo-
oikeuteen liittyva periaate on tydnantajan direktio-oikeus. Tydnantajalla on myos tul-
kintaetuoikeus. Tyontekija on tydsuhteessa heikompi osapuoli ja tdmén vuoksi tyo-
oikeudessa on kaytdssa tydoikeudellinen suojeluperiaate eli tyontekijaa suojellaan vah-
vemman osapuolen mielivallalta, kohtuuttomilta tydehdoilta ja syrjinnélta. Edullisem-
muusperiaate on myos yksi tydoikeudellinen periaate. Sen mukaan sovelletaan sitd, mi-
k& on edullisempi tyontekijan kannalta. Neutraliteettiperiaatteen mukaan valtion on py-
syttava puolueettomana mahdollisten eturistiriitojen ilmetessd. Yksityisilla tyomarkki-
noilla vallitsee myds sopimusoikeudesta tuttu sopimusvapaus. Tydoikeudessa kaikilla
tyomarkkinaosapuolilla on oikeus osallistua tydlainsdadént6d koskevaan valmisteluun
seka hallinnollisten paatosten tekemiseen. Tama kolmikantaperiaate soveltuu myos tyo-
oikeuteen. Naiden liséaksi myos perusoikeuksilla ja yleisilla sopimusoikeudellisilla peri-

aatteilla on suuri merkitys.?®

20 \/irkamieshallintoperiaatteesta tarkemmin Koskinen & Kulla 2009: 2728 ja HE 196/2002 vp s. 6.

21 Myés lainalaisuusperiaatetta on selvennetty tarkasti esimerkiksi hallituksen esityksessa laiksi kunnalli-
sesta viranhaltijasta ja laiksi kuntalain muuttamisesta. HE 196/2002 vp s. 6.

22 Koskinen & Kulla 2009: 28.

% Bruun & von Koskull 2004: 25-30.
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2. VIRKAMIES- JA TYOOIKEUDELLINEN LAINSAADANTO

2.1 Virkamies- ja tydoikeuden vakiintuminen

Yleinen valtion virkamieslaki on saadetty vasta vuonna 1986 (755/1986)*, vaikka val-
tion virkamiesoikeuden kehitys alkoikin jo 1600-luvulla®. T4t4 ennen virkamiesten
asemasta saddettiin monissa eri saadoksissd, minka vuoksi virkamiesten oikeusasema
muodostui hyvin hajanaiseksi. Itse hallitusmuodossa (94/1919) oli virkamiesten asemas-
ta vain perussaannokset julkisia virkoja koskevassa luvussa®®. Vain tuomareiden erot-
tamattomuus taattiin suoraan hallitusmuodossa. Muiden virkamiesten oikeudesta pysya
virassaan viitattiin asiasta erikseen annettavaan lakiin. Tallainen laki, niin sanottu nimit-
tamiskirjalaki (202/1926), tuli voimaan vuonna 1926, ja joka kumottiin vasta valtion
virkamieslain tultua voimaan.?” Hallitusmuodon vahvistamisen jalkeen annettiin muu-
kin virkamiesoikeudellinen peruslainsdéddanté 1920-1930 -luvuilla, jotka suurimmilta

osin sailyivat aina 1970-1980 -luvuille saakka.?®

Kunnallisella itsehallinnolla on Suomessa pitkat perinteet®. Kunnallinen virka tosin
pyrittiin erottamaan valtion virasta vasta 1900-luvulla, mika tuli selvaksi viimeistaan
1948 kuntalain (642/1948) saannoksistd, joissa ei endad puhuttu virkamiehista vaan vi-
ranhaltijoista. Taten my6s valtion virkamiesoikeus ja kunnallinen viranhaltijaoikeus
eriytyivat toisistaan. Virkamiesoikeus tuli lain piiriin ja kunnallinen viranhaltijaoikeus

jatettiin pitkan aikaa padosin kunkin kunnan omien paatosten alaisuuteen.*

Tyooikeutta ei ole mielletty kauaa omaksi itsendiseksi oikeudenalakseen. Tydoikeuden
itsendistyminen vaati oikeudellisen jarjestelmdn muotoilua tietyiltd osin uudelleen,

muun muassa omien Kkasitteistojen, tarkastelutapojen ja systematiikkansa osalta. Voi-

24 Laki astui voimaan vuoden 1988 alussa.

2> Koskinen & Kulla 2009: 8; Kulla 1991:181-182, 183.

%6 Ks. Kulla 1991: 182-183, jonka mukaan lukuun siséltyivét perussaannokset virkakelpoisuudesta, nimi-
tysperusteista ja -jarjestyksestd, nimitystoimivallasta, tuomareiden virassapysymisoikeudesta, virkavas-
tuusta ja tdmén liséksi HM 65 §:ssd séadettiin virkojen perustamisesta. Téten vahvistettiin virkamieshal-
linnon periaate, jonka mukaan hallintotehtévistd huolehtivat laissa vahvistettujen menettely- ja valinta-
séantdjen mukaan virkaan nimitetyt virkamiehet, joiden oikeudet, velvollisuudet ja vastuu ovat erityiset.
T Kulla 1991: 181; HE 291/1993 vp s. 5-6.

%8 HE 291/1993 vp s. 5.

% Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 2-3.

% Heuru 2006: 134.



14

daan sanoa, ettd Suomessa tama itsendistyminen tapahtui 1900-luvun alussa, jolloin
luotiin yhtenainen tydlainsaadants.® Lahtékohta ensimmaisen tydsopimuslain laatimi-
selle oli epéitsendisen palkkatydvoiman aseman saantelytarve. Sadntelylla pyrittiin ko-
koamaan peruslaki, joka koskisi uusiin tehtéaviin siirtynytta palkkatydvoimaa. Saantelyl-
14 oli alusta asti tarkoitus pyrkié tyontekijoiden suojelemiseen ja olojen sadntelyyn. Tar-
vetta lainsaadantoon lisasi sekin, ettd tydehtosopimukset omaksuttiin Suomessa verraten

hitaasti.®

2.2 Virkamiesoikeudellinen lainsaadanto

Valtion virkamiesten ja kunnallisten viranhaltijoiden oikeusaseman kartoittaminen kan-
nattaa aloittaa perustuslain sisdltdmien saanndsten pohjalta. Perustuslain 2.3 8:ssd on
saadetty julkista valtaa sitovasta oikeusvaltioperiaatteesta®, jonka mukaan julkisen val-
lan kayton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tar-
koin lakia. Aiemmin hallitusmuodossa s&édettiin virkamiesten oikeusasemasta melko
lagjasti. Hallitusmuoto sisdlsi sadnndkset muun muassa virkojen perustamismenettelys-
té, erdistd kelpoisuusehdoista, virkaylennysperusteista, ylimman virkamieskunnan nimi-
tystoimivallasta, virassapysymisoikeudesta ja virkamiehen vastuista.** Perustuslaissa on
tatd nykyéa tarkemmat sadnnokset ainoastaan ylimpien virkamiesten nimittdmisperusteis-
ta (PeL 126 8). Virkojen kelpoisuusvaatimuksista ja nimittdmisperusteista saadetdan
perustuslain 125 §:ssé. Yleisind nimitysperusteina luetellaan 125.2 8:ssé taito, kyky ja
koeteltu kansalaiskunto. Virkamiesten oikeusasemaan soveltuu myo6s perustuslain 80.1
§, jossa velvoitetaan saddettdvan lailla asioista, jotka kohdistuvat yksilon oikeuksien ja
velvollisuuksien perusteisiin, ja jotka muutoin perustuslain mukaan kuuluvat lain alaan.
Néiden lisdksi perustuslaki sisaltdad virkavastuun perussaannokset (PeL 118 §). 124 §

sisaltda sdannoksen hallintotehtavan antamisesta muulle kuin viranomaiselle.

%! Kairinen 1979: 1-2.

%2 Hietala, Kahri, Kairinen & Kaivanto 2004: 11.

% T4sta periaatteesta kaytetdan myo6s nimitysté lainalaisuusperiaate.
% HE 291/1993 vp s. 4.
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Suomessa kaytetddn erikseen nimityksid viranhaltija ja virkamies. Syyksi tdhan erotte-
luun voidaan katsoa olevan jako kunnallishallintoon ja valtionhallintoon seké erityisesti
se, ettd kunnille on perustuslain (PeL 121 8) tasolla saadetty itsehallinto. Valtion virka-
miehistd kaytetddn nimitysta virkamies, kun taas kunnallishallinnossa on kaytdssa vi-
ranhaltija-nimitys. Kasitteilld ei sindnsa ole merkittavia eroja, ja molemmissa on kyse

julkisoikeudellisesta palvelussuhteesta.*®

Valtion virkamiesten osalta tarkein laki on valtion virkamieslaki. Virkamiehen késitetta
ei ole virkamieslaissa varsinaisesti méaritelty. Lain 1 §:n mukaan kuitenkin virkasuhde
on julkisoikeudellinen palvelussuhde, jossa valtio on tyOnantajana ja virkamies tyon

suorittajana.

Kunnallisen viranhaltijan oikeusaseman kannalta tarkeimmaéksi laiksi muodostuu laki
kunnallisesta viranhaltijasta, jossa viranhaltijaksi maaritellddn henkild, joka on vir-
kasuhteessa kuntaan (KvhL 2 8). 2 8:ss& méaaritelmé&an lis&t&an edelleen, ettd virkasuhde
on julkisoikeudellinen palvelussuhde, jossa kunta toimii tydnantajana ja viranhaltija
tyon suorittajana. Kuntalain 44.2 §:ssd saddetdan, ettd tehtdva, jossa kaytetdan julkista
valtaa, hoidetaan virkasuhteessa. Perustellusta syysta henkild voidaan ottaa téllaiseen

tehtavaan virkasuhteeseen myos ilman, etta tehtdvaa varten on perustettu virkaa.

Valtion virkamiesta ja kunnallista viranhaltijaa koskevat tietyin osin eri sdddokset. Val-
tion virkamiesoikeuden perussdédnnokset 10ytyvét perustuslain 11 luvusta. Naitd saan-
noksid ovat muun muassa virkojen kelpoisuusvaatimukset (125 8), nimittdminen valtion
virkaan (126 8), virkavastuun perussaannos (118 8) ja virassapysymisoikeus (103 8).
Keskeisin laki valtion virkamiesoikeuden kannalta on valtion virkamieslaki kuin myos
sitd tarkentava virkamiesasetus (971/1994). Kunnassa toimivan viranhaltijan oikeus-
asemasta on sadadetty muun muassa kuntalaissa ja laissa kunnallisesta viranhaltijasta.
Valtion virkaehtosopimuslaki (664/1970) ja -asetus (1203/1987) maarittelevat valtion

virkamiesten palvelussuhteen taloudellisia ehtoja.*® Viranhaltijan palvelussuhteesta ja

% Hirvonen & Makinen 2006: 47.
% Koskinen & Kulla 2009: 21.
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sen ehdoista on saddetty kunnallisessa virkaehtosopimuksessa®’. Kunnallisessa virkaeh-
tosopimuslaissa (669/1970) saddetaan siitd, miten tulee neuvotella kunnallisen viranhal-
tijan palvelussuhteen ehtojen ja ty6rauhan turvaamisen parantamiseksi virkaehtosopi-
muksissa (1.1 8). Virkavastuun kannalta keskeisia niin valtion virkamiesten kuin myds
kunnallisten viranhaltijoiden osalta ovat rikoslaki (39/1889) ja vahingonkorvauslaki
(412/1974). Erimielisyystilanteissa soveltuvat molempien virkamiesryhmien osalta laki
tyoriitojen sovittelusta (420/1962) ja laki tydtuomioistuimesta (646/1974). Myos laki
naisten ja miesten vélisesta tasa-arvosta (609/1986), yhdenvertaisuuslaki (21/2004) seké
laki yksityisyyden suojasta tyoeldmassa (759/2004) soveltuvat myos ndihin julkisoikeu-
dellisiin palvelussuhteisiin. Valtion virkamiehiin ja kunnallisiin viranhaltijoihin sovelle-
taan myos tyOaikalakia (605/1996), jollei toisin s&&detd, seka vuosilomalakia
(162/2005). Laissa yhteistoiminnasta valtion virastoissa ja laitoksissa (651/1988) sek&
yhteistoimintasopimuksissa saddetaan henkilostopolitiikasta ja henkiloston osallistumi-
sesta. Kuntajakolaista (1196/1997) ja laista kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta
(169/2007) loytyvat sadnnokset viranhaltijoiden asemasta tapauksissa, joissa hallintoa

jérjestetaan uudelleen ja muodostetaan uusia kuntaliitoksia.*®

Néiden lisaksi viranhaltija on velvollinen noudattamaan kunnanvaltuuston hyvéaksymia
johtoséantdjd, joista sdadetdan kuntalain 16 8:ssd. Toisaalta kunnallisilla s&&anngilla on
nykyéén ainoastaan toissijainen merkitys, silla perustuslain 18.3 8:n ja 80.1 8:n mukaan
lahtokohtaisesti kaikista seikoista, jotka vaikuttavat valittémasti viranhaltijan asemaan,

on saadettava lain tasolla.®®

Myos tietyt erityissaanndkset saattavat koskea viranhaltijaa. Erityislainsaddantéa on
kuitenkin pyritty véljentdmaan ja purkamaan. Erityisesti kunnan hallinto-organisaatiota
koskevien sdénndsten vahentaminen on ollut keskeisend tavoitteena. Edelleen erityisla-
eissa saatetaan kuitenkin sddtdd muun muassa virkojen perustamisvelvollisuudesta, vaa-

dittavasta kelpoisuudesta seka viranhaltijan tehtavista ja velvollisuuksista.”® Valtion

¥ Kuntatydnantajat 2012b. Nykyadn kunnilla on kdytdssa sekd viranhaltijoita ettd kunnan tyéntekijoita
yhteisesti koskeva yleinen virka- ja tydehtosopimus.

% Koskinen & Kulla 2009: 22-21.

% Emt. 21.

0 Harjula & Prattala 2012; 395.
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virkamiesoikeudellisesta erityissaantelystd on aihetta mainita laki tuomareiden nimitté-
misesté (205/2000)*.

2.3 Virkasuhteen kannalta tarkeimmat uudistukset

Virkasuhteen kannalta keskeista lainsaadantouudistuksissa varsinkin viime aikoina ovat
olleet lahentdmispyrkimykset kohti tyosuhdetta. Muun muassa vuoden 1994 valtion
virkamieslain, kuntalain, palvelussuhdeturvalain ja nykyisen viranhaltijalain esitéissa
yhtené keskeisena tavoitteena on ollut virkasuhteen ja tydsopimussuhteen l&hentdminen.
Virkasuhteelle tunnusomaisimmat piirteet ovat kuitenkin sdilyneet nykypadiviin asti.
N&itd ovat muun muassa erityiset velvollisuudet, virkavastuu ja erityinen suoja viran-

toimituksessa. *?

Virka- ja tyosuhteiden lahentdmispyrkimysten voidaan katsoa alkaneen jo 1960- ja
1970-lukujen taitteessa. 1970-luvulla tuli voimaan virkaehtosopimuslainsaadanto, joka
vaikutti virka- ja tysuhteen erojen kaventumiseen merkittavasti. Talloin siis julkiselle
sektorille luotiin tyehtosopimusjarjestelmaé vastaava neuvottelu- ja sopimusjarjestel-
ma4, joka oli ja osiltaan on edelleen keskitetympi kuin tydehtosopimusjérjestelmé. Myds
sopimusvapautta ja lakko-oikeutta on julkisella sektorilla rajoitettu enemman kuin yksi-
tyisella sektorilla.*® Tamén lisaksi kunnallisen alan virka- ja tydehtosopimusneuvotte-
luissa on jatkuvasti pyritty yhtendistdmaan viranhaltijoiden ja tyontekijoiden palvelus-

suhteen eroja.**

Itsendisyyden ajan ensimmaéinen virkamieslainsdddannon kokonaisuudistus toteutui vas-
ta vuoden 1988 alussa. Talloin myds uudistuksen kannalta tarkein laki eli valtion vir-
kamieslaki astui voimaan. Lain tarkoituksena oli virkamiesoikeudellisten saanndsten

kokoaminen yhteen lakiin ja saattaa sdéannokset vastaamaan virkamiesten muuttunutta

“! Koskinen & Kulla 2009: 20.

2 Emt. 14.

3 Bruun & von Koskull 2004: 18-19. Taman lisaksi my6s virkasuhteen sisallosta saatamista ja maaraa-
mistd on rajoitettu lains&adanndlld julkisen edun vuoksi. Selvimmin tdmd ilmenee juuri virkaehtosopi-
musjarjestelmén mukaisista rajauksista. Esimerkiksi tyotehtdvisté ei voida maaréta erikseen, vaan se on
tyOnantaja-asia. Koskinen & Kulla 2009: 16.

** HE 196/2002 vp s. 12.
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asemaa.”® Lisaksi eri virkamiesryhmien oikeusasemaa pyrittiin yhdenmukaistamaan.
Niin ik&an tavoitteena oli lahentda virkamies- ja tylainsaadant6d sen vuoksi, etta vir-
kamiehet ja tydsopimussuhteessa olevat tyontekijat tekivat osaksi samoja tai samanta-
paisia tydtehtavia.*® Esitdissa viitattiin kuitenkin virkamiesten aseman erityispiirteisiin

kuten oikeuteen kayttaa julkista valtaa®’.

Valtion virkamieslaki ajantasaistettiin uudelleen vuonna 1994“®, Uudistuksen tavoittee-
na oli sellaisen palvelussuhteen luominen, joka parhaalla mahdollisella tavalla turvaisi
valtion tehtdvien tarkoituksenmukaisuuden, tuloksellisuuden ja oikeusturvavaatimukset
seké turvaisi virkamiehen oikeusaseman suhteessa tyonantajaan (VirkamL 2 8). Lain
uudistusta edelsi valtiovarainministerion asettama palvelussuhdehanke, jonka tavoittee-
na oli yhteen, tyosopimusperustaiseen palvelussuhteeseen siirtyminen. Hankkeen aset-
taminen perustui henkilostokomitean (KM 1990: 34) ehdotuksiin. Henkilostokomitean
arviot perustuivat kuitenkin 1980-luvun lopun tilanteeseen, jonka jalkeen virkamieslain-
séadantoa oli ehditty kehittdd voimakkaasti. Epakohtana henkildstokomitea piti etenkin
molempien palvelussuhteiden kayttdd samassa virastossa ja kahden erilaisen neuvottelu-
ja sopimusjarjestelman yllapitoa. Ongelman ratkaisuksi ehdotettiin siirtymista kokonaan
yhteen palvelussuhteeseen tai siirtymistd kussakin virastossa kayttamaan suunnitelmal-
lisesti yhta palvelussuhdetta ja yhtendistamalla neuvottelu- ja sopimusjarjestelmia. Hal-
lituksen esityksessa valtion virkamieslaiksi kuitenkin painotettiin, ettei virkasuhteen
kayttoa valtion palvelussuhteena voitu pitdd ongelmallisena, varsinkaan jos sita pyrittéi-

siin lahentdamaan kohti tydsuhdetta ja poistettaisiin etenkin perusteettomat erot*.

Hallituksen esityksessa valtion virkamieslaiksi lueteltiin piirteitd, jotka tulisi sisallyttaa
tyosopimussuhteeseen, jotta sen kayttd olisi mahdollista tehtavissa, joissa kaytetddn
julkista valtaa. Ensinnédkin hallinnon lainalaisuusperiaate tulisi ulottaa kaikkeen valtion
tehtavien hoitoon palvelussuhteesta riippumatta. Toisaalta lainalaisuusperiaatteen ja
tyosopimuslain mukaisen tyonantajan direktio-oikeuden yhteensovittamisen pelattiin

voivan aiheuttaa ongelmia. Katsottiin myds, ettd virkavastuu ja hallinnon laillisuusval-

** Bruun, Méenpaa & Tuori 1995: 27-28.
“® HE 291/1993 vp s. 5.

" Bruun, Méenpaa & Tuori 1995: 27.

*8 |_aki astui voimaan 1.12.1994.

* HE 291/1993 vp s. 25-26.
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vonta tulisi ulottaa koskemaan koko valtion henkildst6a>. Lisaksi katsottiin, ett hallin-
non oikeusturvajarjestelmén soveltaminen tulisi olla valtion teht&vid hoitavan henkilon
palvelussuhteen laadusta riippumaton. Mikali tydsopimussuhdetta tultaisiin k&yttamaan
enemman valtionhallinnon tehtavissa, edellyttaisi se hallituksen esityksen mukaan myds

erdiden virkasuhteelle ominaisten tunnusmerkkien sisallyttamista tydsuhteeseen.™

Valtion virkamieslaissa pitdydyttiin edelleen totutussa séantelyssé, eli ettd julkista val-
taa sisdltavissd tehtévissad kaytetdan virkasuhdetta. Virkasuhdetta pyrittiin kuitenkin
ldhentdméaén tydsopimuslain mukaiseen tydsopimussuhteeseen, mutta siind sailytettiin
valtion tehtévien hoitamisen edellyttdmat ominaispiirteet, kuten virkavastuu, palvelus-
suhdeturvan erityispiirteet sek& virkamiesten riittdvan riippumattomuuden ja puolueet-
tomuuden turvaaminen. Lakia on uudistettu useita kertoja sen voimaantulon jalkeen,
mutta muutokset eivat ole kuitenkaan kohdistuneet lain yleisiin ndkdkohtiin ja tavoittei-

siin.®

Kunnallisesta virkamiesoikeudesta®® saadettiin ensi kertaa lainsaadantotasolla vasta
1920-luvalla ja talldinkin ainoastaan kaupunkien virkasuhteisten osalta. Viranhaltijoi-
den® oikeuksista ja velvollisuuksista maarttiin pitkan aikaa padosin kunnan sisaisilla
sédannoilla, pééasiassa virkasaannoilla. Tama perustui vuoden 1919 hallitusmuodossa
kunnille turvattuun itsehallintoon. Lailla haluttiin tdimén vuoksi saataé ainoastaan viran-
haltijan aseman tarkeimmistd perussdannoksistd. Saannokset siirrettiin miltei sellaise-
naan 1976 kunnallislakiin (453/1976).

Vuoden 1976 kunnallislain voidaan sanoa olevan yhtendistava. Lailla pyrittiin paranta-
maan kuntien itsehallintoa ja kunnallisen kansanvallan vahvistamista seka lisata suunni-

telmallisuutta.>® Jo 1976 kunnallislain eduskuntakasittelyn yhteydessa 11 lakivaliokunta

* Nykyaan eduskunnan oikeusasiamiehelle ja valtioneuvoston oikeuskanslerille kuuluvat laillisuusval-
Ks. laki eduskunnan oikeusasiamiehestd (197/2002) 1.1 § ja laki valtioneuvoston oikeuskanslerista
(193/2000) 3 &.

1 HE 291/1993 vp s. 27.

%2 Koskinen & Kulla 2009: 4.

*% Lainsaddannossi kéytettiin vield nimitystd “kunnan virkamies”.

> Kunnalliseen viranhaltijaan viitattiin ensi kertaa vuoden 1948 kunnallislaissa.

**Koskinen & Kulla 2009: 5.

*® Harjura & Prattala 2009: 13.
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katsoi mietinngssaan tarkoituksenmukaiseksi selvittad yhteen palvelussuhteeseen siir-
tymisen edellytyksia®’. Ehdotus ei kuitenkaan johtanut merkittaviin uudistuksiin. Kun-
nallislakia uudistettaessa 1990-luvun alussa eduskunta otti kantaa mahdolliseen siirty-
miseen yhteen palvelussuhdelajiin kunnissa. Eduskunnan vastauksessa hallituksen esi-
tykseen kunnallislain ja kuntajaosta annetun lain muuttamiseksi (HE 70/1992 vp) edel-
lytettiin, ettd “kunnissa voidaan tulevaisuudessa siirtyd tehtdvien hoitamiseen liittyvan

yhtalaisen vastuun periaatetta noudattaen yhteen palvelussuhteeseen”.>®

Kunnallisen tyémarkkinalaitoksen hallitus asetti tydryhman selvittdmaan yhteen palve-
lussuhteeseen siirtymisen edellytyksid vuonna 1989 ja tyoryhma julkisti muistionsa
vuonna 1990%°. Tydryhma ehdotti, ettd lainsaadantéon ryhdyttaisiin valmistelemaan
muutosehdotuksia kunnallisten keskusjérjestdjen ja kunnallisen tydémarkkinalaitoksen

toimesta. Tarkoituksena oli yhteen palvelussuhteeseen siirtymisen mahdollistaminen®.

Vuoden 1995 kuntalaki annettiin kunnalliskomitean mietintéén (KM 1993:33) perustu-
neeseen hallituksen esitykseen pohjautuen. Komitea ehdotti varsin pitkdlle menevia
uudistuksia. Viranhaltijoiden oikeusaseman kannalta keskeisin ehdotus oli tydsopimus-
suhteen saataminen yksinomaiseksi palvelussuhteeksi kunnissa.®® Yhteen palvelussuh-
teeseen siirtymistd perusteltiin hallinnon yksinkertaistamisella ja henkiléstén aseman
yhdenmukaistamisella®. Komitea pyysi lausuntoa muun muassa Kunnalliselta tyo-
markkinalaitokselta, jonka mukaan esityksen toteuttaminen yksinkertaistaisi merkitta-
vasti kuntien henkiléstdasioiden hoitamista. Kunnallisen tydomarkkinalaitoksen mukaan
virkasuhde oli muutoinkin vanhentunut ja liian byrokraattinen esimerkiksi virkojen pe-

rustamisen ja tayttamisen osalta. Kunnallinen tyémarkkinalaitos kuitenkin myoénsi, ku-

> HE 291/1993 vp s. 21. Tat4 ennenkin asiaa oli sivuttu kunnallishallinnon virka- ja tydehtokomitean
mietinndssa (KM 1969:B 105) ja virkaehtosopimustoimikunta 1977:n mietinndssa (KM 1980: 34).

%8 Sisaasiainministerio 1994: 1.

> palvelussuhdelajityéryhma 1990. (Muistio julkaistu 9.4.1990.)

% Emt. 20.

® Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 20. Kunnan henkildstén nykytilan arvioinnista, kansainvélisen ja
ulkomaalaisen lainsdédéannon kehityksestd ja esityksen tavoitteista sekd keskeisistd ehdotuksista KM
1993: 33 5. 240-247, henkilostoa koskevista yksityiskohtaisista perusteluista s. 392.

62 KM 1993: 33 s. 244-247. Epakohtana pidettiin muun muassa sitd, ettd henkiléstd oli palvelussuhteensa
laadusta riippuen oikeudellisesti erilaisessa ja osin myds eriarvoisessa asemassa. Taméan katsottiin poista-
van hallinnon toteuttamiselta tehokkuutta ja joustavuutta. Epédkohtana pidettiin myos sitd, ettd viranhalti-
joita ja tyontekijoitd koskivat lakien eri sddnnokset ja muut madrdykset. Henkildstdasioita koskeva nor-
misto katsottiin taten liian laajaksi.
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ten komiteakin, ett4 kunnan tehtavien luonteen vuoksi tygsuhteeseen tulisi tehdé tiettyja
taydennyksid. Virkasuhteen lakkauttaminen edellyttaisi lisaksi useiden lakien ja asetus-
ten muuttamista tai kumoamista.®® Yhteen palvelussuhdelajiin siirtymista valmisteltiin
erillisessa tyoryhmassg, joka ei kuitenkaan kyennyt ratkaisemaan kaikkia siirtymiseen
liittyvia ongelmia.®* Hallituksen esitys olikin monin kohdin pidattyvaisempi kuin komi-
tean esittdmat ehdotukset ja esityksessa pitdydyttiin enemman 1976 kunnallislaista tu-
tuissa saannoksissa. Eduskuntakasittelyssa uudistuksista tingittiin edelleen.®

Virkasédéntdjen asemaa heikennettiin merkittavasti uudessa kuntalaissa. Syyna téhén oli
perusoikeusuudistus, jota toteutettiin samaan aikaan kuntalain sadtdmisen yhteydessa.®
Perusoikeusuudistukseen kirjattiin séannos palvelussuhdeturvasta, jonka mukaan ket&én
ei saa erottaa tyosté ilman laissa perusteltua syyta (HM 15.3 §, nykyisin PeL 18.3 §), ja
taten edellytettiin sdadettévaksi laki, jossa olisi saanndkset viranhaltijoiden irtisanomis-
suojasta ja oikeusasemasta yleisestikin. Taman johdosta sdédettiin laki kunnallisen vi-

ranhaltijan palvelussuhdeturvasta vuonna 1996.

Laki kunnallisen viranhaltijan palvelussuhdeturvasta oli merkittdava uudistus viranhalti-
joiden oikeudellisen aseman kannalta, silla kunnallista virkasuhdetta sdantelevéa lakia ei
ollut tata ennen. Lain mukaan viranhaltijan irtisanomisperusteet jakautuivat viranhalti-
jasta itsestadn johtuviin perusteisiin (6 8) seké& taloudellisiin ja tuotannollisiin irtisano-
misperusteisiin (7 §). Taten viranhaltijan palvelussuhdeturva maaraytyi pitkélti samalla
tavalla kuin tydsuhteisenkin ja séannés korosti tydoikeudessa yleisesti hyvéaksyttya hei-
komman suojan periaatetta®. Merkittava ero aikaisempaan oli se, ettei viran lakkautta-
mista voitu enaa hyvaksya irtisanomisperusteena®. Erona tydsuhteisen henkildston pal-
velussuhdeturvaan verrattuna oli se, ettd virkasuhteen katsottiin jatkuvan edelleen niissa

tilanteissa, joissa virkasuhde oli paatetty ilman laissa sdédettya perustetta (14 §).

8% Kunnallinen tydmarkkinalaitos 1990: 2-3. Lausunto kunnalliskomitean mietinndsta.
® Harjula & Prattala 2012: 14.

% Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 20-23.

% Koskinen & Kulla 2009: 4-5.

" HE 44/1996 vp s. 3, 15-16 ja 18-19.

% Emt. 1.
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Laki kunnallisesta viranhaltijasta tuli voimaan vuonna 2003. Siiné séadetaan asioista,
joista aiemmin sd&dettiin palvelussuhdeturvalaissa ja kuntalain 6 luvussa. Kuntalain 6
lukuun jai tamén jalkeen ainoastaan kolme sédanndsté: kunnan henkildsto (44 §), viran
perustaminen ja lakkauttaminen (45 8) seka virkasuhteen muuttaminen tyosuhteeksi (46
§).% Lisaksi lakiin otettiin mukaan ne viranhaltijan oikeusasemaan vaikuttavat seikat,
joista aiemmin madrattiin kuntien virkasaannoissa. Viranhaltijalaissa keskeinen lahto-
kohta oli, ettd virkasuhdetta tulee k&yttdd ainoastaan sellaisissa tyOtehtavissg, joihin
sisdltyy julkisen vallan kaytt6d. Taman vuoksi huomattava mééra virkasuhteita onkin
pitanyt muuttaa tydsuhteiksi.”

Valtiovarainministerid asetti vuonna 2010 kuntalain kokonaisuudistusta kartoittavan
hankkeen, jonka oli tarkoitus selvittad kuntalakiin kohdistuvat uudistustarpeet seka laa-
tia selvitys uudistustarpeista myéhemmin tyonsa aloittavan parlamentaarisen komitean
avuksi. Uudistustarvetta perusteltiin kuntarakenteen muutoksella, yhteistoiminnan laa-
jenemisella, toimintojen yhtidittdmiselld, taloudellisen toimintaympériston muutoksella
seka erityislainsaadanncéllg, jonka mukaan kunnat ovat vastuussa kuntalaisten palvelujen
tuottamisesta. Tydryhméa mainitsi lahtokohdakseen sen, ettd kuntalain tulee jatkossakin
olla kunnan hallintoa ja taloutta koskeva yleislaki, ja talla tavoin pystyttaisiin véhenta-
maan erityislainsaadannon tarvetta.” Yhtena uudistuspyrkimyksen oli kahdesta palve-
lussuhdelajista luopuminen. Taten tyéryhmaé esitti, ettd komitean tulisi selvittda kahden
palvelussuhdelajin aiheuttamat ongelmat kunnille seké& harkita, olisiko valtiosééntooi-
keudelliset nakékohdat huomioon otettuna mahdollista ottaa kayttéon yksi eli tyosopi-
musperustainen palvelussuhde. Lisdksi tyéryhmé mainitsi, ettd kuntien julkisen vallan
kéayton vuoksi komitean tulisi harkita kunnallista tydsuhdetta koskevien erityissaannos-
ten sisallyttamista kuntalakiin.”* Mydhemmin kesan 2012 jalkeen tydryhméa kuitenkin
poistettiin kuntalain valmistelusta ministerion toimesta. Syyta tahan ei kuitenkaan ker-
rottu julkisuuteen. Tydryhman poistamisen jalkeen etenkin Kuntatyonantajat, joka on
kunta-alan tyonantajajérjestd, on ollut aktiivisena selvittamassd paasopijajérjestdjen

kantoja yhteen palvelussuhteeseen siirtymisen suhteen’®.

% Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 251.
" Koskinen & Kulla 2009: 5.

™ Valtiovarainministerio 2011: 9.

2 Emt. 142.

"3 Ojanen 2012: 12-13.
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2.4 Tyooikeudellinen lainsdadanto

Oikeudellisesta ndkdkulmasta tydsopimus on sopimus, jossa tyontekijané oleva osapuoli
sitoutuu tekeméaan tyota tydantajana olevalle osapuolelle tdman johdon ja valvonnan
alaisena palkkaa tai muuta vastiketta vastaan’®. Lainsaadannossa sama asia ilmaistaan
tyosopimuslain (55/2001) 1:1.1 8:ssd. Tydsopimussuhteelle on tunnusomaista se, etta se
on yksityisoikeudellinen palvelussuhde.

Tyontekijdn asema perustuu siis sopimukseen, josta sovitaan tydnantajan kanssa. Oike-
ussuhdetta sééntelevat taman lisaksi tydlainsaadanto ja useat muut normit, kuten tyoeh-
tosopimukset ja tydsopimuksessa itsessaan sovitut ehdot.” Ty6lainsaadannén voidaan
katsoa muodostuvan individuaalisesta ja kollektiivisesta tydoikeudesta. Yksittaisen
tyontekijan kannalta tdrkeimmaét lait ovat tydsopimuslaki, tydaikalaki ja vuosilomalaki.
Kollektiivisen tydoikeuden kannalta tarkeimmiksi laeiksi voidaan katsoa tydehtosopi-
muslaki (436/1946) ja laki yhteistoiminnasta yrityksissa (334/2007).° Oikeus yhdenver-
taiseen ja tasa-arvoiseen kohteluun on kaikille kuuluva perusoikeus. Taten yhdenvertai-
suuslaki ja tasa-arvolaki soveltuvat myos tyonhakijoihin ja tyontekijoihin, kuten myos

virkasuhteisiin henkildihin.””

Valtiolla ja kunnissa tyésuhteessa olevien tyontekijoiden oikeudellinen asema maaray-
tyy pédédosin samalla tavalla kuin yksityisella sektorilla toimivan tyontekijan. Tydsopi-
muslaista l6ytyvat keskeisimmat tyontekijad koskevat sdanndkset. Kunnallista tydnteki-
jaa sitovat myos kunnallisista tydehtosopimuksista annettu laki (670/1970) ja tydehto-
sopimuslaki seké se, mita tydehtosopimuksissa sovitaan.”® Tybehtosopimuksena kun-
nassa tyoskentelevaa siis sitoo, samalla tavoin kuin virkasuhteistakin, kunnallinen ylei-
nen virka- ja tydehtosopimus (KVTES). Valtion ja kunnan tyontekijalle kuuluu kuiten-
Kin tietty rikosoikeudellinen vastuu. Tama vastuu puuttuu yksityisen sektorin tyonteki-

jaltd. Kunnallinen ja valtiollinen tydsopimussuhde poikkeavat yksityissektorilla kéyte-

™ Hulkko, Hyvérinen, Varjola-Valvelainen & Ohvo 1998: 13.
"> pParviainen 2010: 13.

’® Ty6- ja elinkeinoministerié 2012: 5.

" Emt. 13-16.

"8 Hirvonen & Makinen 2006: 15.
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tysta tydsopimussuhteesta myos eldkeoikeuden sekd tyonantajan tydehtosopimuksien
teko-oikeuden osalta.”

2.4.1 Tyosuhteen kannalta tarkeimmat uudistukset

Voimassa oleva tyésopimuslaki on jarjestyksessdén kolmas. Sitd ovat edeltdneet vuoden
1922 (141/1922) ja vuoden 1970 (320/1970) tyésopimuslait. Vuoden 1922 tydsopimus-
laki sai tyosopimuksia koskevan yleislain aseman, jonka soveltamisala séédettiin rajoit-
tuvan ainoastaan yksityisoikeudellisiin tydsopimuksiin. T&man soveltamisalan méaray-
tymisella on ollut olennainen merkitys tydoikeuden kehitykselle.*® Tydoikeuden kehi-
tykseen ovat vaikuttaneet elinkeinoeldman ja ennen kaikkea sen tuotantorakenteen kehi-
tys, mutta toisaalta myds yhteiskuntapoliittisten ndkemysten muutokset ja ndita seuran-

neet lainsaadantotoimet®?.

Yksi tydoikeuden kannalta merkittavd muutos tapahtui, kun tydsopimuslaki uudistettiin
vuonna 1970. Lakisaateisen irtisanomissuojan mukaan ottaminen merkitsi sisallllisesti
tarkedd muutosta aikaisempaan. Taman jalkeen tyonantajalta vaadittiin painava syy irti-
sanomiselle. Toinen tarked uudistus oli yleissitovaa ty6ehtosopimusta koskeva niin sa-
nottu vahimmaispalkkasaannos.®? 1970-luvulla uudistettiin lisaksi vuosilomalakia seka
parannettiin tyosuojelua ja palkkaturvaa. Yritysten henkildston osallistumisjarjestelméa
sai alkunsa, kun saadettiin yhteistoimintaa yritystasolla koskeva laki (725/1978). Uu-
tuutena tydoikeuden kannalta oli myds opintovapaalain (273/1979) saataminen vuonna
1979. Tyontekijan aseman voidaan katsoa parantuneen merkittavasti talla kaudella.
Tyontekijan oikeusaseman kannalta tarkeitd uudistuksia olivat ennen muuta tyosuhde-
turvasta, sosiaaliturvasta, palkkaturvasta ja tyésuojelusta saataminen seka sadtaminen

edunvalvonnallisesta suojelusta tydehtosopimuksineen.®®

Suomi liittyi ILO:n eli Kansainvalisen tydjarjeston jaseneksi 1920-luvun alussa. Talla

on ollut suuri vaikutus Suomen tyéoikeuden muodostumisessa. ILO:n sopimuksilla on

™ Harjula & Prattala 2012: 392.

8 Hietala, Kahri, Kairinen & Kaivanto 2004: 12.
8 HE 291/1993 vp. s. 13.

82 Kairinen 1979; 222.

8 Kairinen 2009: 24-25.
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ollut vaikutusta merkittavasti muun muassa tyontekijoiden perusoikeuksien sadntelyyn.
Né&iden sopimusten nojalla on myds yhdenmukaistettu jasenmaiden tydoikeudellista
saantelya, esimerkiksi tydaikasaantelyn kautta.®* Myds Suomen liittyminen Euroopan
unioniin vuonna 1995 toi uudenlaisia edellytyksia tyooikeudelliseen saantelyyn. EU
muodostaa sisamarkkinat, joilla henkildiden, tavaroiden, palvelujen ja pdadoman tulee
saada liikkua vapaasti. Suomen tyomarkkinoiden tulee siten olla avoimena kaikkien

jasenmaiden kansalaisille.®

Uusin tyésopimuslaki tuli voimaan vuonna 2001. Kuten edeltdjansd, uusin tydsopimus-
lakikin on tydoikeuden yleislaki, jota sovelletaan kaikissa niissa oikeussuhteissa, jotka
tayttavat lain 1:1:ssa saadetyt ehdot. Sadntely sailytettiin pitkalti aikaisemman pohjan
mukaisena eika suuriin muutoksiin pyritty. S&&nndsten sisaltéon vaikutti kuitenkin voi-
makkaasti uuden perustuslain perusoikeussdédnnokset ja myds EU:n jasenyydesté johtu-
vat uudistusvaatimukset.®® Uudistus merkitsi eraita materiaalisen oikeustilan muutoksia,
esimerkiksi epatyypillisten tydsuhteiden aseman, tydehtosopimusten yleissitovuuden ja
tydsuhdeturvan osalta®”. Tydsopimuslain keskeisimpana oikeuspoliittisena periaatteena
on koko historian ajan ollut tydntekijan suojelun periaate. Tarkeimmat saannokset ta-
man suojan kannalta on uusimmassakin laissa saddetty pakottaviksi, jottei niista voida
sopia tyontekijan vahingoksi.®® Kokonaisuudistuksen yleisena tavoitteena oli mahdolli-
simman selkeén, tdsmallisen ja helppolukuisen lain toteuttaminen. Toinen tavoite oli
ajanmukaistaa saantelya siten, ettd se parhaiten vastaisi niin Euroopan unionin etté uu-

den oikeuskaytannénkin vaikutuksesta muuttunutta oikeustilaa.®®
2.4.2 Tyooikeuden kannalta tarkeimmat periaatteet
Kuten jo johdantoluvussa tuli ilmi, tydoikeuteen — kuten myds virkamiesoikeuteen —

liittyy laheisesti oikeudenalaa sitovia periaatteita. Tyodoikeuteen perinteisesti liitetty

periaate on, ettd tydsopimuksen toinen osapuoli, tydnantaja, on toista osapuolta, tyonte-

8 Bruun & von Koskull 2004: 12.

8 Asiasta tarkemmin esim. Bruun & von Koskull 2004: 21-24.
8 HE 157/2000 vp s. 54-55.

8 Kairinen 2009: 36.

8 Hietala, Kahri, Kairinen & Kaivanto 2004: 13.

8 Emt. 13-14.
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kijaa, selvésti vahvemmassa asemassa. Tyodnantajalla on lakiin perustuva oikeus valvoa
ja johtaa tyot4. Tyonantajalla on siis tyon johto- ja valvontaoikeus eli toisin sanoen di-
rektio-oikeus. TyoOnjohto-oikeuteen perustuen ty®nantajalla on oikeus péattdd koska,
missd, miten ja mité vélineitd kéyttden tyo suoritetaan. Valvontaoikeus puolestaan antaa
tyonantajalle oikeuden seurata, ettd ty¢ tehddan niin laadullisesti kuin méaéarallisestikin
tydnantajan antamien vaatimusten mukaisesti. My6s tyonantajan tulkintaetuoikeus vah-
vistaa tyonantajan asemaa suhteessa tyontekijaan. Tyonantajalla on periaatteessa oikeus
tulkita ymmartamallaan tavalla niitd oikeusnormeja, joita palvelussuhteessa sovelletaan,
ja tyontekijan on noudatettava tyonantajan tulkintaa, kunnes riita on ratkaistu oikeusteit-

se tai sovittelua apuna kayttaen.*

TyoOnantajan vahvan valta-aseman vuoksi tyontekijan asema muodostuu heikommaksi
tyonantajaan ndhden. Taman vuoksi tydlainsaddannossa tarkeédksi periaatteeksi on muo-
dostunut tyontekijan eli heikomman osapuolen suojeluperiaate. Varsinkin tyosuhdetta
séanteleva lainsaadanto rakentuu pitkalti tyontekijan suojeluperiaatteen pohjalta. Téten
suojelua koskevat lainsaannokset ovatkin l&dhes poikkeuksetta vahimmaispakottavaa
oikeutta, jottei tydnantaja voi tyontekijan vahingoksi sopia toisin. Tyontekijan suojelu-
periaate ilmenee myds tydehtosopimusmekanismin kautta. Tydehtosopimukset syrjayt-
tavat tyontekijan kannalta tatd huonommat tydsopimuksen ehdot. Liséksi eraat valta-
kunnalliset tyoehtosopimukset ovat alallaan yleissitovia tydehtosopimuksia, ellei valta-
kunnallisen tydntekijayhdistyksen tekemai normaalisitovaa tydehtosopimusta ole.*
Néiden lisaksi edullisemmuusperiaate on myos yksi suojeluperiaatteen sovellutus. Edul-
lisemmuusperiaate edellyttdad sovellettavan samassa tilanteessa soveltuvista normeista
sitd, joka on tyontekijan kannalta edullisin. Myds minimipakottavasta lain sdéannoksesta

ja tydehtosopimusnormeista voidaan sopia tyontekijan eduksi toisin. %2

% Bruun & von Koskull 2004: 25.
°1 Kairinen 2009; 43-44.
%2 Bruun & von Koskull 2004: 26-27; Kairinen 2009: 44.
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3. MATKALLA KOHTI YHTA PALVELUSSUHDETTA?

3.1 Virkamieshallinto- ja lainalaisuusperiaatteen vahva asema

Perusteltaessa sitd, miksi jako julkisoikeudellisiin ja yksityisoikeudellisiin palvelussuh-
teisiin tulisi sdilyttdd, taustalla esiintyy usein valtiosaantdoikeudellisen virkamieshallin-
toperiaatteen ja myos lainalaisuusperiaatteen korostuneet asemat. Katsonkin ndiden
periaatteiden muodostuvan tutkielmani kannalta merkittaviksi periaatteiksi.

Keravuori-Rusanen maarittelee véitoskirjassaan virkamieshallintoperiaatteen keskeisen
sisallon siten, ettd sen avulla oikeutetaan viranomaiset ja niiden alaisuudessa toimivat
erityisessd menettelyssd nimitetyt virkamiehet kayttamaan julkista valtaa. Paatoksente-
on riippumattomuus on tarkedd etenkin tilanteissa, joissa kysymys on yksityisten oike-
uksiin vaikuttavasta lain soveltamisesta.”® Virkamieshallintoperiaatteen tarkoituksena
on taman liséksi turvata julkisen vallan kayton lainmukaisuus, objektiivisuus ja yhtenéi-
syys.? Perustuslakivaliokunnan voidaan katsoa omaksuneen niin sanotun valtiosaanto-

oikeudellisen virkamieshallintoperiaatteen 1980-luvun puolivalissa.*®

Perustuslain 2.3 8:n voidaan katsoa sisdltdvan perustan niin julkisen vallan kéytolle,
virkamieshallintoperiaatteelle kuin myos lainalaisuusperiaatteelle. Sdanndos siséltéa vaa-
timuksen, ettd julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toimin-
nassa tulee noudattaa tarkoin lakia. Sddnndksen ei voida kuitenkaan ehdottomasti katsoa
kieltavan toimivallan antamista muillekin kuin virkamiehille ja viranhaltijoille. Talloin
tarkedksi muodostuu se, etta tehtavien hoitamisesta ja menettelystd annetaan riittavéan
tarkat ja yksityiskohtaiset sdéannokset. Myos oikeusturvanakdkohdat tulee ottaa huomi-
oon ja julkista valtaa kayttavien tulee kuulua rikosoikeudellisen virkavastuun piiriin.*®
Lailla kielletdan sellaisten julkista valtaa sisaltavien tehtavien siirtdminen muille kuin

viranomaisille, joissa kaytetdan merkittavaa julkista valtaa (PeL 124 8).

% Keravuori-Rusanen 2008: 87.

* HE 196/2002 vp s. 6.

% PeVL 19/1985 vp, joka koski tyéturvallisuuslain ja eraiden siihen liittyvien lakien muuttamista.
% HE 196/2002 vp s. 6.
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Oikeus kayttad julkista valtaa on syyné sille, etta virkamiehet nauttivat tietynlaisesta
erityisasemasta tyosuhteisiin verrattuna. Virkamiesten julkisten teht&vien hoitamisen
luonne ja tahan liittyva vastuu on edellyttanyt sitd, ettd lainsdddanntssa on korostettu
virkamiesten aseman itsendisyytta ja pysyvyyttd. Virkamiehen tehtdvénd on turvata,
ettd kansalainen saa hédnelle kuuluvat edut ja oikeudet. Tdman vuoksi onkin térkeaa,
ettd kansalaiset voivat luottaa siihen, etta valtion tehtdvissa toimii koulutettu, ammatti-
taitoinen ja luotettava henkilostd. Juuri edelld mainittujen seikkojen vuoksi virkamies-

ten palvelussuhdeturva onkin ollut vahvempi kuin tydsuhteisilla.®’

Vaikka perustuslakivaliokunta viittasi virkamieshallintoperiaatteeseen tiettavasti niinkin
my06h&én kuin vasta 1980-luvun puolivélissa, periaatteella voidaan katsoa olleen merki-
tystd jo ennen tatd. Hallitusmuodon voimassa ollessa valtiosaantdiseen virkamieshallin-
toperiaatteeseen viitattiin useita kertoja vuoden 1985 lausunnon jalkeenkin.” Periaat-
teen mukaan julkista valtaa voivat siis kayttda ainoastaan viranomaiset ja viranomaisten
nimissa vain laillisesti virkoihinsa nimitetyt virkamiehet.*® P4sasiallisena tarkoituksena
on turvata paatdksenteon riippumattomuus, objektiivisuus ja puolueettomuus varsinkin

silloin, kun kyseessé on lain soveltaminen, jolla puututaan yksityisten oikeuksiin*®.

Virkamiesten erityisen aseman ja tehtévien vuoksi on katsottu, ettd virkamiesten oike-
usasemasta tulee saataa ja saannelld tydsuhteessa toimivien henkildiden oikeusasemasta
poikkeavasti. Tassa luvussa erittelen néitd nykyaankin nahtavilla olevia keskeisimpia
eroavaisuuksia eri palvelussuhteiden valilla. Luvun kautta esille nousee myds monet

yhtéldisyydet, jotka yhdistavét tyo- ja virkasuhteita.

3.2 Julkisen vallan kéyttd

Viranhaltijat ja virkamiehet toimivat virkasuhteessa. Virkasuhteen erottaa yksityisoi-

keudellisesta tydsuhteesta sen julkisoikeudellinen luonne. Virkasuhteelle on tunnus-

" HaVM 5/1994 vp s. 2-3.

% Kasitteeseen viitattiin muun muassa seuraavissa perustuslakivaliokunnan lausunnoissa: PeVL 4/1989
vp, 37/1992 vp, 1/1994 vp, 7/1994 vp ja 15/1994 vp.

% HE 196/2002 vp s. 6.

190 Keravuori-Rusanen 2008: 87.
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omaista erityiset velvollisuudet ja virkavastuu sek& myos erityinen suoja virantoimituk-
sessa'®. Keskeisimmét julkisen vallan subjektit ovat valtio, kunnat ja kuntayhtymat
virkamiehineen ja paatoksentekoelimineen. Téten voidaan sanoa, etta virkasuhteelle on
ominaista se, ettd siind kaytetdan julkista valtaa. Julkisen vallan k&yton kasitteen merki-
tys saattaa vaihdella eri oikeudenaloilla ja kayttoyhteyksissa. Oikeustieteessé on vakiin-
tunut kasitys, ettd julkista valtaa kaytetdaan silloin, kun annetaan yksipuolisesti lain no-
jalla toista velvoittava maarays tai kun paatetaén yksipuolisesti toisen edusta, oikeudesta

tai velvollisuudesta.'%?

Julkisen vallan perustan voidaan katsoa lahtevan perustuslain 2 §:std ja etenkin sen
kolmannesta momentista. Saannoksessa esitetddn yleinen vaatimus siitd, ettd julkisen
vallan kdytén on perustuttava eduskunnan saatdméaéan lakiin. Keravuori-Rusanen painot-
taa kuitenkin, ettei perustuslaissa tai sen esitdissdkadn anneta suoraa vastausta siihen,
mita julkisella vallan kaytoll4 ylipaansa tarkoitetaan'®. Perustuslain esitdissa on todettu
asiasta, ettei julkisen vallan kayton alaa voida ylipdansa maaritella tyhjentévésti, vaan se
on sopeutettava kysymyksessa olevaan tapaukseen perustuslain sallimissa rajoissa. Jul-
kiselle vallan kéaytolle esitettiin kuitenkin vaatimuksena, ettd julkisen vallan kayt6lla
tulee olla yksityisiin kohdistuvia vaikutuksia ja julkisen vallan haltijalla tulee olla yksi-
puolisen vallankéyttdjan asema. Hallituksen esityksessd on ilmaistu nelja tehtavéryh-
mad, joiden on katsottu sisdltavan julkisen vallan kayttamista, nimittdin norminantopaa-

tokset, lainkayttopaatokset, hallintopaatokset ja valitdn voimakeinojen kaytto.'*

Julkisen vallan kéyton maarittelyn vaikeus tulee ilmi muun muassa seuraavan oikeusta-

pauksen kautta:

KHO 2002:21. (Aan.) Tapauksessa oli ratkaistavana oliko ruumiillista kurittamista yksi-
tyisessa lastensuojelulaitoksessa pidettdva julkisen vallan kayttond. Korkein hallinto-
oikeus totesi perusteluissaan, ettd laitokseen sijoitetun lapsen péivittdinen hoito ja kasva-
tus, johon kuuluvat myds lapseen kohdistuvat kurinpitotoimenpiteet, on luonteeltaan sel-
laista, ettei sitd voida pitdd julkisen vallan kayttona. Vahemmistdon jadnyt jasen puoles-
taan katsoi, ettd lastensuojelulaitoksen johtajan kurittaessa kasvatettavana olevaa lasta,
kysymys on rikoslain 2 luvun 12 §:n 1 momentin 3 kohdassa tarkoitetusta julkisen vallan

101 Koskinen & Kulla 2009: 14.
102 HE 196/2002 vp s. 6.

103 K eravuori-Rusanen 2008: 107.
104 HE 1/1998 vp s. 74.
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kayttamisesté. Liséksi lapsen ruumiillinen kurittaminen on kielletty laissa lapsen huollos-
ta ja tapaamisoikeudesta (1 8), jota tulee noudattaa lastensuojelulain 30 8:n mukaan lai-
toshuollossa olevan lapsen kasvatuksessa ja kasvuolojen jarjestamisessa lastensuojelulai-
toksessa.

Perustuslain 124 8:ssa kaytetddn myo6s ilmaisua merkittdva julkinen valta. S&&annoksen
mukaan merkittavaa julkista valtaa sisaltavien tehtévien antaminen muille kuin viran-
omaisille on kiellettyd. Periaatteessa myos julkista valtaa ja julkisia hallintotehtévia
tulisi hoitaa viranomaisten toimesta. Pykaldssd mahdollistetaan kuitenkin lailla tai lain
nojalla julkisen hallintotehtavan antaminen muullekin kuin viranomaiselle. Tamékin on
kuitenkin mahdollista ainoastaan silloin, kun se voidaan katsoa tarkoituksenmukaiseksi,

se ei vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvéan hallinnon vaatimuksia.

Perustuslain 124 §:ss& kuin myos hallintolain (434/2003) 2.3 §:ssa kaytetddn kasitettd
julkinen hallintotehtévd, jolla on laheinen liitynt& julkisen vallan kasitteeseen. Julkisen
hallintotehtdvan késite ei ole sekddn yksinkertaisesti maériteltavissa. Julkisella hallinto-
tehtavalla voidaan tarkoittaa esimerkiksi lakien toimeenpanoa seké péaatoksentekoa, joka
koskee yhteisojen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja. Julkisen hallintotehtdvan voidaan
my0s katsoa viittaavan toimintaan, johon liittyy yleisen edun toteuttamista ja julkisten

palvelujen jarjestamista.’®

3.3 Virkavastuu

Koska virkamiehet ja viranhaltijat kdyttavat julkista valtaa, eli puuttuvat yksildiden oi-
keusasemaan, paattavat heidan oikeuksistaan, eduistaan ja velvollisuuksistaan, virka-
miehid ja viranhaltijoita sitoo kansalaisten yleista oikeudellista vastuuta tiukempi vastuu
eli virkavastuu. Virkamiesten toimintaan liittyvien vastuiden perussadnnékset ilmenevat
perustuslain 118 8:std. Virkavastuuséantelylld maaritellddn virkamiesten vaarinkaytok-
sistd ja niiden seurauksista.’® Perustana virkavastuussa on virkamiehen tehtdvissaan

tekema virhe tai virkavelvollisuuksien laiminlyonti. Virkavirhettd, josta on laissa saa-

105 |_aakso, Suviranta & Traukannel 2006: 58-59.
106 K oskinen & Kulla 2009: 235; Parviainen 2010: 16.
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detty rangaistus, kutsutaan virkarikokseksi.’®” Taman erityisen vastuun vuoksi virka-
miesten toiminnalta vaaditaan puolueettomuutta sekd aseman ja tehtdvien mukaista kay-
tostd. Taman liséksi virkavastuulla on alempi toteuttamiskynnys kuin kansalaisten ylei-
selld vastuulla. Toisaalta taytyy ottaa huomioon, ettd virkamiehilla on erityinen oikeu-

dellinen suoja tehtévia hoitaessaan, jonka myds nostan esiin taman luvun edetessa. %

Useissa kohdin, kun on pohdittu mahdollisuutta siirtyd yhden palvelussuhdelajin kéyt-
to0n, on viitattu etenkin siihen, miten virkavastuuta ja hallinnon lainalaisuutta koskevia
sédannoksia tulisi seikkaperaisesti uudistaa, mikali julkisen vallan kéyttoa sisaltavia teh-
tavid haluttaisiin antaa tyosuhteisille.’® Taten myds virkavastuun muotojen selventami-

nen muodostuu olennaiseksi tutkielman aiheen kannalta.

Aikanaan virkavastuu miellettiin ensisijaisesti virkasuhteeseen liitetyksi vastuuksi. Tds-
s& kohden taytyy kuitenkin huomauttaa, ettd nykypdaivana virkavastuun ala koskee laa-
jempaa henkiloryhmaa. Virkavastuun alaa laajennettiin nimittéin véhitellen koskemaan
myaos julkihallinnon tyésuhteista henkilostéd ja julkishallinnon varsinaisten toimielinten
ulkopuolisia heidan kayttaessaan julkista valtaa.'*® Koskisen & Kullan mukaan virka-
vastuu voidaan ymmartaa eri tilanteissa eri tavoin. Yleensa virkavastuu ymmarretdan
ensisijaisesti rikosoikeudelliseksi virkavastuuksi. Muita virkavastuun muotoja ovat téa-

mén lisaksi vahingonkorvausoikeudellinen ja hallinto-oikeudellinen virkavastuu.'*!

3.3.1 Rikosoikeudellinen vastuu

Rikosoikeudellisella virkavastuulla ymmarretaddn vastuuta virkarikoksista. Taman vir-
kavastuun toteutuminen edellyttdd rangaistusuhkaa tietystd toiminnasta tai teosta.''?
Rikosoikeudellisesta vastuusta on saadetty rikoslain 40 luvussa. Lukuun sisaltyvat
muun muassa rangaistussaannokset koskien lahjus- ja salassapitorikoksia, virka-aseman

vaarinkayttamista seké virkavelvollisuuden rikkomista. Virkarikossdannokset uudistet-

197 Husa 2008: 298-299.

108 K oskinen & Kulla 2009: 235.
109 Ks. Esim. HE 291/1993 vp s. 3.
110 Keravuori-Rusanen 2008: 376.
111 Koskinen & Kulla 2009: 236.
112 parviainen 2009: 28.
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tiin perusteellisesti vuonna 1990 lailla rikoslain muuttamisesta (792/1989), jolloin my6s
osa virkarikoksista laajennettiin koskemaan myos julkisyhteisdssa tydsuhteessa olevia.
Taten nykydan rikoslain 40 luvun 12 §:n 2 momentin mukaan esimerkiksi lahjuksia (40
luvun 1-3 8) ja salassapitoa (5 §) koskevat sadnnokset soveltuvat myos julkisyhteison
tyontekijoihin, lukuun ottamatta viraltapanoseuraamuksia. Myds 40 luvun 14 8, jossa
séadetadn menettamisseuraamuksista, koskee myos julkisyhteison tyontekijoitd. Virka-
miehen ké&site méaaritelladn nykyéan rikoslaissa mahdollisimman yhdenmukaisesti hal-
linto-oikeudellisen virkamieskasitteen kanssa'*®. Uudistustydssa pyrittiin luopumaan
sellaisista virkarikossdannoksistd, jotka olivat jo muutenkin rangaistavia. Liséksi uudis-
tuksessa luovuttiin eréista sddnnoksistd, jotka koskivat virka-aseman véérink&yttdmisen
erityistilanteita. My0s virantoimituksesta erottaminen rikosoikeudellisena seuraamukse-
na ja viraltapanon kayttdminen ensisijaisesti rangaistusseuraamuksena poistuivat kay-
tosta. Aiemmin viraltapanoa kaytettiin lisarangaistuksen muodossa tai jopa ainoana ran-

gaistusseuraamuksena.™**

Vuoden 1990 uudistuksen jalkeen virkarikossadnnoksia on uudistettu moneen kertaan.
Néista tarkeimpana voidaan pitdd 1.10.2002 voimaan astunutta uudistusta (604/2002),
jossa tulivat voimaan muun muassa soveltamisalaa koskevat uudistukset. Lain uudistus-
ta koskeneessa hallituksen esityksessa (HE 77/2001 vp) kritisoitiin vuonna 1990 voi-
maanastunutta uudistusta siitd, ettd se oli toteutettu erillisend hankkeena eika siind sen
vuoksi ollut pystytty noudattamaan rikoslain kokonaisuudistuksessa omaksuttuja laki-

teknisié ja lakisystemaattisia ratkaisuja.**

Virkarikossaannosten tarkistamista perustel-
tiin silla, ettd virkavastuun rajat katsottiin kdytannéssa epajohdonmukaisiksi ja joiltain
osin jopa ahtaiksi tai tulkinnanvaraisiksi, vaikkakin virkarikosuudistuksen asettamat
tavoitteet katsottiin toteutuneen suhteellisen hyvin. Virkarikosuudistuksen jalkeen oli
kuitenkin tapahtunut sellaista yhteiskunnallista kehitystd, jota ei uudistuksessa ollut pys-
tytty ennakoimaan. 1990-luvun kuluessa julkisia tehtévia siirrettiin enenevassad maarin
yksityisten yhteisdjen hoidettaviksi sekd muille kuin virkamiehille.'*® Vuoden 2002

uudistuksen hallituksen esityksen yhdeksi tavoitteeksi asetettiin niiden tilanteiden va-

13 HE 77/2001 vp s. 14.
114 Rautio 2009: 1103.
15 HE 77/2001 vp s. 5.
116 Emt. 5, 10.
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hentaminen, joissa virkasuhteessa ja tydsopimussuhteessa toimivien rikosoikeudellinen

vastuu muodostuisi yhdenvertaisuusperiaatetta loukaten toisistaan poikkeavasti.*’

Virkavastuussa toimivia virkamiehid ovat rikoslain 40 luvun 11 8:n mukaan henkil6t,
jotka ovat virkasuhteessa tai tahan rinnastuvassa palvelussuhteessa valtioon, kuntaan tai
kuntayhtymaén tai muuhun kuntien julkisoikeudelliseen yhteiskuntaelimeen, eduskun-
taan, valtion liikelaitokseen tai evankelisluterilaiseen kirkkoon taikka ortodoksiseen
kirkkokuntaan tai sen seurakuntaan tai seurakuntien yhteiskuntaelimeen, Ahvenanmaan
maakuntaan, Suomen Pankkiin, Kansaneldkelaitokseen, Tyoterveyslaitokseen, kunnalli-
seen eldkelaitokseen, kuntien takauskeskukseen tai kunnalliseen tyomarkkinalaitok-

seen. 8

Myos julkisyhteison tyontekijat ovat rikosoikeudellisen virkavastuun piirissé rikoslain
40 luvun 12 §:n 2 momentin mukaisesti. 40 luvun s&&nnoksid sovelletaan tdman liséksi
siis myo0s julkista valtaa kayttaviin henkildihin riippumatta heidan palvelussuhteestaan.
Tallaisena henkiloné pidetdan rikoslain 40 luvun 11.1 8:n 5a kohdan mukaan henkil6a,
jonka tehtdviin kuuluu lain tai asetuksen nojalla antaa toista velvoittava méaarays tai
paattaa toisen edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta, taikka joka lain tai asetuksen no-
jalla tehtavassaan tosiasiallisesti puuttuu toisen etuun tai oikeuteen.** Rikoslain 40 lu-
vun 11.1 §:n 5b-kohdassa rikosoikeudellinen virkavastuu ulotetaan koskemaan myos
niité julkisen vallan kéayttoa sisaltavia tehtdvia, jotka koskevat paatosten ja toimien val-
mistelua. Tallaiseksi valmisteluksi luetaan esimerkiksi paatdsesityksen tai -ehdotuksen
tekeminen, selvityksen tai suunnitelman laatiminen, naytteen ottaminen tai tarkastuksen
suorittaminen. Edellytyksena on, ettd toimeksianto on séadetty lain tai asetuksen nojalla

tai saatu viranomaiselta lain tai asetuksen nojalla.*?°

Y HE 77/2001 vp s. 12.

18 julkisoikeudellisten laitosten osalta luettelo on tarkoitettu tyhjentévaksi. Rikosoikeudellisen virkavas-
tuun alaisuuteen kuuluvat myds luottamushenkil6t eli julkista luottamustehtdvéad hoitavat seké esimerkiksi
ulkomaiset virkamiehet. Kansanedustajiin virkarikoksia sovelletaan suppeammin. HE 77/2001 vp s. 50—
51.

119 Maéritelmén piiriin katsotaan kuuluvan my®s tosiasiallinen julkisen vallan kéyttd, kuten jarjestyksen-
pito erilaisissa laitoksissa. Koskinen & Kulla 2009: 240.

120 HE 77/2001 vp s. 53-54; Rautio 2009:1145-1148. Rautio huomauttaa, ettei vastuun katsota ulottuvan
ns. ostopalveluihin, ellei toimeksiantoa ole nimenomaan saatu lain tai asetuksen nojalla.
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Virkarikokseen syyllistymisestda seuraa yleensd rangaistus. Rangaistavia tekoja ovat
yleensé sellaiset teot, jotka voidaan katsoa olevan erityisen moitittavia yhteiskunnan ja
yksityisen kansalaisen kannalta. Mikéli virkamies syyllistyy sellaiseen rikokseen, joka
on saadetty muualla rikoslaissa rangaistavaksi, han vastaa siitd samoin kuin kuka tahan-
sa siithen syyllistyva henkilo. Virkarikoksista ja niihin liittyvista rangaistuksista saade-
td&dn myos rikoslain 40 luvussa. Virkarikoksesta voi olla kyse esimerkiksi silloin, kun
virka-asemaa kaytetddn vadrin tai kun virkamies ottaa vastaan lahjuksia. Myos virka-
velvollisuuksien rikkomisesta tai tuottamuksellisesta virkavelvollisuuksien rikkomisesta
voi joutua rangaistusvastuuseen. Virkavelvollisuus tarkoittaa virantoimituksessa nouda-
tettavien sadnnoksien ja maarayksien noudattamisen velvollisuutta. Ainoastaan vahaista
vakavampi virkavelvollisuuksien rikkominen on katsottu rikosoikeudellisesti rangaista-
vaksi. Kaikista virkarikoksista rangaistusseuraamus muodostuu yleistd lajia olevasta
rangaistuksesta eli sakosta tai vankeudesta. Lievemmissa tapauksissa my®s varoitus voi
konkretisoitua sakon sijasta.'?! Erityisrangaistuksina virkarikoksista voi seurata siis niin
varoitus kuin myos viraltapano. Viraltapano voi tulla kyseeseen ainoastaan virkamiehen
syyllistyessé virkarikokseen, kuten ilmenee rikoslain 40 luvun 12 8:n 2 ja 3 momentista.
Viraltapano ei siis sovellu julkisyhteisdn tyontekijaan, ulkomaalaiseen virkamieheen tai

muuhun julkista valtaa kayttavaan.

Virkavastuukysymykset toteutetaan asettamalla syyte yleisessé tuomioistuimessa. Oike-
uspaikkana toimii siten yleinen alioikeus eli kdrajaoikeus. Poikkeuksena kuitenkin kor-
keimpien oikeuksien presidentteja ja jasenia seka oikeuskansleria ja eduskunnan oike-

usasiamiestd koskevat virkarikokset kasitellaan valtakunnanoikeudessa. %2

3.3.2 Vahingonkorvausoikeudellinen vastuu

Perustuslain 118 §:n 3 momentissa on saannds, jonka mukaan virkamies on vastuussa
virheensa tai laiminlyontinsd aiheuttamasta vahingosta. VVahingonkorvausvastuun paa-
asiallinen tarkoitus on estda vahingon syntyminen mutta myos oikeuttaa hyvitykseen,

mikali vahinkoon johtanut toimenpide on tasta huolimatta aktualisoitunut?. Jokainen,

121 Koskinen & Kulla 2009: 241-242.
122 Emt. 243.
123 Emt. 244; ks. my6s HE 196/2002 vp.
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joka katsoo kéarsineensa oikeudenloukkauksen tai vahinkoa virkamiehen tai muun jul-
kista valtaa kayttavan lainvastaisen toimenpiteen tai laiminlyonnin johdosta, on oikeu-
tettu vaatimaan vahingonkorvausta tai téllaisen henkilén tuomitsemista rangaistukseen.
Vahingonkorvausta voi vaatia joko julkisyhteisolté tai suoraan virkamieheltd tai muulta
julkista valtaa kayttaneelta.*®* Vahingonkorvausoikeudellisessa korvausvastuussa kayte-
taan kuitenkin yleisesti niin sanottua isdnnanvastuuta, eli vahingosta aiheutuva suoritus-
velvollisuus kohdistetaan yleensa kokonaisuudessaan tydnantajaan tai tydnantajana toi-

mivaan julkisyhteiséon'?.

Niin virkamiesten ja viranhaltijoiden kuin myo6s tyontekijoiden vahingonkorvausvas-
tuusta sdédetédan vahingonkorvauslaissa (412/1974). TyOnantajan ja julkisyhteison kor-
vausvastuusta 16ytyvat sdannokset lain 3 luvusta. Tyontekijan ja virkamiehen korvaus-
vastuuta koskevat sédannokset loytyvat puolestaan 4 luvusta. Vahingonkorvauslain 3
luvun 1 8:n mukaan ty6nantaja on velvollinen korvaamaan vahingon, jonka tyontekija
on virheelldén tai laiminlyonnilladn tydssadn aiheuttanut. Pyk&lan 2 momentissa lisa-
taan edelliseen, ettd mitd 1 momentissa sanotaan tydnantajasta, koskee myos valtiota tai
kuntaa ja muuta julkista yhteisod tai laitosta, kun vahinko on aiheutunut sellaisen tydn-
tekijan taikka yhteisoon virka- tai siihen verrattavassa palvelussuhteessa olevan henki-
I6n virheesté tai laiminlyonnistd sellaisessa toiminnassa, jota ei ole pidettava julkisen
vallan kdyttamisend. 3 luvun 2 8:ssé séadetéan julkisyhteison korvausvelvollisuudesta
tilanteissa, joissa virhe tai laiminlydnti on tapahtunut julkista valtaa kdytettédessa. Jul-
kisyhteisd on téllaisen virheen tai laiminlyonnin johdosta korvausvelvollinen. Samaa
korvausvelvollisuutta sovelletaan my6s muihin yhteisoihin, jotka lain, asetuksen tai
lakiin sisaltyvan valtuutuksen perusteella kayttavat julkista valtaa. Pykalan 2 momentis-
sa lisataan, ettd 1 momentissa saddetty vastuu yhteisélla on kuitenkin vain, milloin toi-
men tai tehtdvan suorittamiselle sen laatu ja tarkoitus huomioon ottaen kohtuudella ase-
tettavia vaatimuksia ei ole noudatettu. Tdmén toisen momentin tarkoituksena on rajoit-
taa julkisyhteison ja muun yhteison velvollisuutta korvata julkista valtaa kaytettdessa
tapahtunut vahinko. Téaten mika tahansa valtion tai kunnan toimielimen tai oikeuden-

hoidon orgaanin aiheuttama vahinko ei oikeuta vahingon karsijéalle vahingonkorvauksen

124 parviainen 2009: 67.
125 |sannanvastuusta esim. Kairinen 2009: 414 ja Koskinen & Kulla 2009: 248.
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saamista. T&té on perusteltu silld, ettd viranomaisten toimintaa harjoitetaan yleisen edun

vuoksi eivatka ne voi kieltaytya suorittamasta tehtavia virheenvaaran pelossa.'?®

Vahingonkorvausvelvollisia eivét ole ainoastaan tyénantajat ja julkisyhteisd, vaan myos
virheeseen tai laiminlyontiin syyllistynyt tyontekijé, virkamies tai viranhaltija. Naiden
vahingonkorvausvastuuta on kuitenkin rajoitettu ja ensisijaisesti vahingonkorvausvel-
vollisia ovat tydnantajat ja julkisyhteist seka julkisyhteis6on rinnastettavat tahot. Tyon-
tekijan vahingonkorvausvastuusta on sadnnds vahingonkorvauslain 4 luvun 1 §:ssd,
jonka mukaan tyontekija on velvollinen korvaamaan maarén, joka harkitaan kohtuulli-
seksi ottaen huomioon vahingon suuruus, teon laatu, vahingon aiheuttajan asema, va-
hingon karsineen tarve sekda muut olosuhteet. VVahingonkorvausta ei ole kuitenkaan
tuomittava, mikali tyontekijan viaksi jaa vain lieva tuottamus. Pykalan 2 momentissa
lisataan tyontekijan vahingonkorvausvastuuseen, ettd tahallisesti aiheutettu vahinko
johtaa tyontekijan tayteen korvaukseen, jollei erityisista syista harkita korvauksen alen-
tamista. Virkamiehen ja viranhaltijan vahingonkorvausvastuusta sdadetdéan lain 4 luvun
2 8§:ssd, jonka 1 momentissa virkamiehen korvausvastuu rinnastetaan tyontekijan korva-
usvastuuseen. Téten tyontekijan ja virkamiehen korvausvastuun perusteet muodostuvat
suurimmilta osin yhtenevaéisiksi. Koskinen & Kulla pitavétkin vahingonkorvausvastuuta

tdman vuoksi vain pieniltd osin “erityisend” vastuuna?’.

Vaikka tyontekijoiden ja virkamiesten vahingonkorvausvastuu on toissijaista, tyénanta-
jalla on oikeus tietyissa tilanteissa vaatia vahingon aiheuttaneelta tyontekijélta takaisin
sivulliselle suorittamansa korvauksen joko osittain tai kokonaisuudessaan. Mikali va-
hinko on aiheutettu tahallisesti, vahinko voidaan perida vahingon aiheuttaneelta koko-
naan. Jos vahinko on aiheutunut lievad torkedmmalla tuottamuksella, korvausvastuuta
yleensa sovitellaan ottaen huomioon tapauksen olosuhteet ja muut keskeiset seikat. Mi-
kéli taas vahinko on aiheutettu vain lievalla tuottamuksella, ei vahingon aiheuttanut ole

lainkaan korvausvelvollinen.!?®

126 HE 187/1973 vp s. 17-18.
127 Koskinen & Kulla 2009: 249.
128 parviainen 2010: 74-75; asiasta myds Koskinen & Kulla 2009: 248-253.
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Vahingonkorvauslain 5 luvun 1 8:ssa saadetaan vahingonkorvauslailla korvattavista
vahingoista. Téllaisia ovat henkilo- ja esinevahingot sekd ké&rsimyksesta aiheutunut va-
hinko luvun 4a 8:n ja 6 8:n sdddetyin edellytyksin. Taloudellinen vahinko, joka ei ole
yhteydessé henkil6- tai esinevahinkoon, voi tulla pykalan mukaan korvattavaksi vain,
kun vahinko on aiheutettu rangaistavaksi saddetylla teolla tai julkista valtaa kdytettaessa

tai tdhan on muissa tapauksissa erittéin painavia syita.

3.3.3 Hallinto-oikeudellinen vastuu

Hallinto-oikeudellisen virkavastuun'? voidaan katsoa kohdistuvan ja soveltuvan ainoas-
taan julkisoikeudellisessa palvelussuhteessa oleviin. Talla vastuumuodolla tarkoitetaan-
kin l&hinn& virkasuhteeseen perustuvaa tyonjohdollista ja kurinpidollista vastuuta, joka
saattaa konkretisoitua silloin, kun virkamies ei suorita virkatehtavidaan virkavelvolli-
suuksien mukaisesti eli syyllistyy virkavirheeseen. Tama vastuu saattaa realisoitua
muun muassa kirjallisena varoituksena tai kurinpidollisen vastuun muodossa™*. Hallin-
to-oikeudellisen virkavastuujarjestelman kautta korostuvat virkatoiminnan asianmukai-
suus, objektiivisuus ja luotettavuus, mutta myos vaatimus korkeasta virkamiesmoraalis-
ta. Virkasuhteessa olevien velvollisuuksista saadetaan valtion virkamieslain 4 luvussa ja
viranhaltijalain 4 luvussa. Ndiden lakien padsaantona voidaan pitaa sitd, ettd virkamies-
ten ja viranhaltijoiden odotetaan suorittavan tehtavat asianmukaisesti ja viivytyksetta ja
tdmén liséksi heidan odotetaan kayttdytyvan asemansa ja tehtéviensa edellyttamalla

tavalla. ™!

Virkavelvollisuuksien vastaisesta toiminnasta tai niiden laiminlyénnin johdosta virka-
miehelle voidaan antaa Kirjallinen varoitus (VirkamL 24 §). Viranhaltijalaista saman-
laista sdaanndsté varoituksen antamisesta ei 10ydy, mutta lain 35.3 §:ssé@ mainitaan varoi-
tus irtisanomisen edellytyksend. Varoitus toimii tassé tapauksessa ennakkomuistutukse-
na siitd, miten tyonantaja tulee reagoimaan, mikali laiminlydntiin tai rikkomukseen

syyllistytadn uudelleen. Varoituksen tarkoituksena on myos antaa viranhaltijalle mah-

129 T4st4 vastuun muodosta kaytetaan toisiakin nimityksia. Esimerkiksi Jaakko Husa kayttaa tésta nimi-
tysté virkamiesoikeudellinen vastuu. Husa 2008: 299.

130 Kurinpidolla on kuitenkin merkitysta Iahinna puolustusvoimien ja rajavartiolaitoksen virkamiesten
kohdalla Husa & Pohjolainen 2008: 299.

131 Keravuori.Rusanen 2008: 387-388; Husa & Pohjolainen 2008: 299.
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dollisuus korjata menettelynsa ja osoittaa, ettd virkasuhteen jatkamiselle on edelleen
edellytykset. Hallituksen esityksessé tuotiin ilmi t&ssé kohden, ettd kyseiseen s&annok-
seen otettiin pitk&lti mallia siitd, miten tydsopimuslaissa oli asiasta séadetty. Virkasuh-
teen irtisanominen saattaa siis konkretisoitua, jos viranhaltija ei varoituksesta huolimat-
ta korjaa toimintaansa. Tdma voi siis olla viranhaltijasta johtuva asiallinen ja painava
syy irtisanomiselle.®* Koska viranhaltijaa koskeva varoitus on nykyaan katsottava
tyonantajan tyonjohdolliseksi ohjaukseksi eika siitd ole laissa sd&detty madramuotoa, ei
siita voi myoskaan valittaa™>. Sita ei voida pitad myoskaan kurinpitorangaistuksena.*®*
Virkamiesten osalta irtisanomisesta yksiloperusteella sdddetddan virkamieslain 25 §:ssa
ja viranhaltijoiden osalta viranhaltijalain 35 §:ssi. Adrimmaisissa tapauksissa myos vir-
kasuhteen purku voi tulla kysymykseen. Virkasuhteen purku voi tulla sovellettavaksi,

kun virkavelvollisuuksia on rikottu tai laiminlyéty vakavalla tavalla.**

3.4 Irtisanomismenettely ja palvelussuhteen p&attdminen

Virka- ja tydsuhteen keskeisimpid eroja kartoitettaessa voidaan todeta, ettei irtisanomis-
perusteissa endé ole merkittévid eroja eri palvelussuhteiden valilla. Saadettéessé voi-
massa olevaa valtion virkamieslakia ja viranhaltijalakia individuaalinen irtisanomispe-
ruste pyrittiin sdatamaan mahdollisimman samansisaltéisesti kuin mita siita oli aiemmin
saadetty tydsopimuslaissa'®®. Valtion virkamieslain 25 §:n mukaan “viranomainen ei
saa irtisanoa virkasuhdetta virkamiehestd johtuvasta syysta, ellei tama syy ole erityisen
painava” (kurs. tdssd). Viranhaltijalain 35 §:ssd asia on ilmaistu muodossa: ’tyonantaja
ei saa irtisanoa virkasuhdetta viranhaltijasta johtuvasta syysta, ellei tima syy ole asialli-

nen ja painava” (kurs. tissd). Viranhaltijalakia edeltdvaa lakia eli palvelussuhdeturvala-

132 HE 196/2002 vp s. 53-54.

133 Tama valituskelvottomuus on katsottu ongelmalliseksi, silla se asettaa viranhaltijat eri asemaan valtion
virkamiehiin ndhden. VirkamL 53.2 §:n mukaan nimittéin paatokseen, jolla muu viranomainen kuin val-
tioneuvosto on antanut muulle virkamiehelle kuin tuomarille varoituksen, saa hakea muutosta virkamies-
lautakunnalta. Asiasta esim. Kuusikko & Koskinen 2012: 325-328 ja 329-332.

3% Kuusikko & Koskinen 2012: 309. Viranhaltijalle annetun varoituksen valituskelvottomaksi katsomi-
nen pohjautuu tapaukseen KHO 2005:30. Pa&tds perustellaan etenkin silld, ettei KvhL:ssé ole sdédetty
erikseen varoituksen perusteista.

135 Virkasuhteen purkamisesta on saédetty virkamieslain 33 §:ssé ja viranhaltijoiden osalta viranhaltijalain
41 §:ss.

136 T4ssd kohtaa taytyy kuitenkin ottaa huomioon, etté virkamieslakia saadettdessa voimassa oli vield
tydsopimuslaki vuodelta 1970.
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kia sdadettdessa huomiota Kiinnitettiin erityisesti siihen, ettd koska kunnissa virkasuh-
teessa olevien irtisanomisperusteista saddettiin aiemmin ainoastaan mallivirkasaannois-
s4, tama asetti virkasuhteiset ja tydsuhteiset huomattavasti eriarvoiseen asemaan.'®’
Taman takia viranhaltijoiden irtisanomisperusteiden ajantasaistamista pidettiin tarkeédna
uudistaa ja tuoda séd&nnokset lain tasolle. Tydsopimuslaissa puolestaan tyontekijésta
johtuva irtisanomisperuste on ilmaistu niin, ett tyonantaja saa irtisanoa toistaiseksi

voimassa olevan tygsopimuksen vain asiallisesta ja painavasta syysta (kurs. tassa).

Myos kollektiiviset irtisanomisperusteet eli taloudelliset ja tuotannolliset syyt irtisano-
miselle ovat muotoutuneet hyvin yhtenevaisiksi (VirkamL 27 §, ViranhL 37 § ja TSL
7:1, 7:2). Virkamieslaissa ei kuitenkaan tydsopimuslain tapaan kéytetd tuotannollisten ja
taloudellisten perusteiden kasitettd suoraan vaan puhutaan tehtdvien vahentymisesta'®®,
Kaikissa edelld mainituissa laeissa tyonantaja velvoitetaan sijoittamaan tai koulutta-
maan tyontekija toisiin tehtaviin ennen kuin irtisanomiseen taloudellisilla ja tuotannolli-

silla syilla voidaan turvautua.

Irtisanomisperusteiden kohdalla on saannelty yhtenevaisesti myods irtisanomisesta liik-
keen luovutuksen yhteydessa. Liikkeen luovutuksesta loytyy sadannokset virkamieslain 5
e §:std ja tarkemmin 5 f §:std. Viranhaltijalain osalta liikkeen luovutukseen liittyva
sédanndos loytyy 39 §:sta ja tydsopimuslain osalta 1 luvun 10 §:std. Kaikissa naissa saan-
noksissa korostuu irtisanomiskielto liikkeen luovutuksen yhteydessa. Virkamieslain
liikkeen luovutusséannoksessé korostetaan kuitenkin muista poikkeavasti, etta tyénanta-
jan luovutushetkelld voimassa olevista virkasuhteesta johtuvat oikeudet ja velvollisuu-
det eivat siirry luovutuksensaajalle, mikéli nama oikeudet ja velvollisuudet johtuvat
nimenomaan virkasuhteesta eivatkd ne ole ominaisia tyosuhteelle ja kyseessa oleva vir-

kamies siirtyy luovutuksensaajan palvelukseen tydsuhteiseksi (VirkamL 5.1 f §).

Padsaantod seka yksityiselld ettéd julkisella sektorilla on, ettd palvelussuhteeseen otetaan

toistaiseksi. Ainoastaan perustellusta syysta voidaan ottaa maaraajaksi.**® Mikali virka-

37 HE 44/1996 vp s. 7.
138 Viranhaltijalaissa itse saddostekstissa kdytetaan virkamieslain tapaan tehtavien vahentymisté irtisano-
misperusteena, mutta pykélén otsikkona on kéytetty kuitenkin ilmaisua “’taloudelliset ja tuotannolliset

irtisanomisperusteet”.
139 Ks. VirkamL 9 §, KvhL 3 § ja TSL 2:3.2.
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mies on ollut ma&rdaikaisissa virkasuhteissa toistuvasti perakkéin, ei virkamies siirry
toistaiseksi voimassa olevaan virkasuhteeseen, vaikka peréttain solmitut tydsuhteet kat-

sottaisiin lainvastaisiksi‘*

. Virkamiehellg, joka on ilman laissa saadettyd perustetta ni-
mitetty maérdaikaiseen virkasuhteeseen, on kuitenkin oikeus vaatia korvauksia vir-
kasuhteen paattyessa'*’. Tassd suhteessa virkasuhteet eroavat tydsuhteista, silla mikali
toistuville perékkaisille maaraaikaisille tyosuhteille ei katsota olevan perusteltua syyté,

pidetaan tydsuhdetta toistaiseksi voimassa olevana.'*?

3.5 Haku- ja nimitysmenettely

Y leinen padsaanto niin valtiolla kuin kunnissakin virkaa haettaessa ja virkaan nimitetta-
essa on julkinen hakumenettely. Virka on myds ennen sen tayttamista julistettava haet-
tavaksi. Julkisen hakumenettelyn on katsottu olevan yksi julkisen hallinnon perusteisiin
liittyva hyvin olennainen seikka. Julkisella hakumenettelylld pyritd&n turvaamaan hal-
linnon uskottavuus, oikeudenmukaisuus ja tasapuolisuus seka se, ettd julkishallinnon

palvelukseen l6ydetaan paras mahdollinen henkils.**

Valtion virkamiesten osalta hakumenettelystd s&d&detddn virkamiesasetuksessa. Viran
hakumenettelystd ja virkasuhteen alkamisesta s&ddetddn virkamiesasetuksen 7-16
8:issé. Valtion virkamiesten osalta virka voidaan tietyissa erityistilanteissa tayttad ilman
hakumenettelyd, esimerkiksi sijoitettaessa virkamies tai viranhaltija uudelleen viraston
sisélla (VirkamA 10.2 8) tai otettaessa aiemmin irtisanottu virkamies uudelleen palve-
lukseen** (VirkamL 32 §).

Kunnallisten viranhaltijoiden osalta julkisesta hakumenettelystd ja virkasuhteeseen ot-

tamisesta séddetddn viranhaltijalain 4-5 8:issé. Viranhaltijalain 4.3 8:ssé& luetellaan li-

140 HE 291/1993 vp s. 39.

™1 Koskinen & Kulla 2009: 276-277.

142 Asiasta muun muassa Kairinen 2009: 198-202. Maéréaikaisten tydsopimusten ketjutuksesta on saadet-
ty TSL 1 luvun 3.2 §:ssa.

%3 HE 196/2002 vp s. 27.

144 T4mén niin sanotun takaisinottovelvollisuudenkin voidaan katsoa otetun valtion virkamieslakiin ja
viranhaltijalakiin tydsopimuslain my6tévaikutuksesta. Takaisinottovelvollisuudesta [0ytyy sdannos tyo-
sopimuslain 6 luvun 6 8:std. Asiasta tarkemmin esim. Kairinen 2009: 367-371.
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séksi hakumenettelystd poikkeamisen mahdollisuudesta tapauksissa, kun kyseessa on
sijaiseksi tai avoinna olevaan virkasuhteeseen ottaminen madréajaksi, taloudellisista ja
tuotannollista syista irtisanotun viranhaltijan ottaminen toiseen virkasuhteeseen, vir-
kasuhteen tarjoaminen osa-aikaiselle viranhaltijalle, viranhaltijan siirtdminen toiseen
virkasuhteeseen, muun tyonantajan palveluksessa olevan henkilén ottaminen virkasuh-
teeseen lain tai sopimuksen nojalla tapahtuvan toiminnan siirtdmisen yhteydessé taikka
muu ndihin rinnastettava johtosd&dnndissd méaaratty peruste. Kunnissa on siis laajemmat

mahdollisuudet poiketa haettavaksi julistamisesta kuin valtiolla.

Ks. kuitenkin tapaus KHO 2009:93, jossa oli paatetty ottaa ilman julkista haku-
menettelyd Helsingin kaupungin hallintokeskuksen oikeuspalvelujen johtavan kaupun-
kiasiamiehen virkaan henkild, joka oli yli kuusi kuukautta hoitanut vastaavia tehtavia
kunnassa. Asiasta oli s&adetty kunnan hallintosddnnosséd. KHO katsoi, ettd tapauksessa
kaytetty poikkeus julkisesta hakumenettelysta oli ristiriidassa KvhL 4 8:n kanssa ja oli ta-
ten lainvastainen. KHO painotti ratkaisussaan virantayttdmenettelyn avoimuutta ja virasta
kiinnostuneiden yhdenvertaista oikeutta hakea virkaa. Yleinen padsaanto on siis oltava
julkinen hakumenettely.

Valtiovarainministerion ohjeessa valtionhallinnon virantdytdssa noudatettavista periaat-
teista on lueteltu asioita, jotka tulee ainakin tulla ilmi hakuilmoituksessa’*. Naita ovat
virkaan valittavan tehtévat, viran kuuluminen tiettyyn yksikkéon/viraston yhteinen vir-
ka, méardaikaisuuden maininta (mikali tarkoitus on ottaa maaraajaksi), saadetyt kelpoi-
suusvaatimukset ja muut tehtdvan hoidon vaatimat edellytykset, mahdollinen koeaika ja
maininta sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuudesta. Liséksi ilmoituksessa on mainit-
tava virkamiehet, joilta saa tarvittaessa pyytéda lisatietoja seka viranomainen, jolle ha-
kemus toimitetaan ja osoitetaan. Myos hakuajan paattymisajankohta on ilmoitettava.**®
Kunnallishallinnossa viranhakuilmoituksesta ei ole tarkempia sddnndksié. Ilmoituksessa
tulisi kuitenkin mainita ainakin ne tiedot, joita viran lainmukainen tayttaminen edellyt-

tagtt’

Y leisesti ottaen kaikki hallintopaatokset on perusteltava, joten myds virantayttoa koske-
vat padtokset vaativat perusteluja. Tama tulee ilmi muun muassa hallintolain (434/2003)

45 8:std. Perusteluissa on ilmaistava, mitka seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet paa-

145 Naista saadetaan myos VirkamA:n 7 a §:n 2 momentissa.

146 Valtiovarainministerié 2009: 6-7.

147 N4it4 ovat muun muassa kunta tai kuntayhtyma, jossa virka on haettavana, viran tai virkasuhteen nimi,
palkkaluokka, kelpoisuusvaatimukset ja hakuajan paattymispdivéa. Koskinen & Kulla 2009: 112.
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tokseen sekd mainittava sovelletut sdéanndkset (HL 45.1 8). Kuntien kohdalla perustelu-
velvollisuutta virantayttopaatoksissa ei kuitenkaan ole, mikali padtos on tehty kunnalli-
sen monijasenisen toimielimen toimittamalla vaalilla (HL 45.2 8:n 2 kohta). Hyva hal-
lintotapa kuitenkin edellyttdd, ettd valinnan perustelut esitetdan viimeistaén silloin, kun
vaalista annetaan mahdollisen valituksen johdosta selvitysta'*®. Kunnallisen viran tayt-
tamista koskevasta péaatoksestd voidaan tehdd kuntalain mukainen oikaisuvaatimus tai
kunnallisvalitus. Valitusperusteena voi olla joko muotovirhe tai muu laillisuusperus-

te 149

Virkamieslaissa puolestaan erikseen saddetaan valituskiellosta koskien virkaan tai
virkasuhteeseen nimittamista (VirkamL 59 §). Valituskiellosta voidaan poiketa ainoas-
taan muussa laissa olevan erityissdannoksen perusteella, mutta ndita perusteita ei juuri-

kaan ole®®°.

Valtiolla virkasuhde alkaa siitd ajankohdasta, jolloin henkilé on nimitetty virkaan tai
virkasuhteeseen (VirkamA 15 8). Kunnissa taas virkasuhteen katsotaan alkaneen siita
hetkestd, kun virkasuhteeseen ottamista koskeva paatés on tehty (KvhL 10 8). Tyo-
oikeudessa puolestaan perussuhdeteorian mukaan tyésopimussuhde alkaa tyosopimuk-
sen solmimisesta ja tyosuhde alkaa silloin, kun tydntekija alkaa tehda sita tyotd, johon

han on tydsopimuksessa sitoutunut.***

Tyosopimuslaissa hakumenettelysté ei ole sdadetty sen enempaa kuin, ettd tydnantajan
on tydsopimuslain 2 luvun 6 8:n mukaan ilmoitettava vapautuvista tyopaikoista yleisesti
yrityksessa tai tyopaikalla omaksutun kaytannén mukaisesti, jotta myds osa-aikaisilla ja
madréaikaisilla tyontekijoilld on samat mahdollisuudet hakeutua néihin tehtaviin kuin
vakituisilla ja kokoaikaisilla tyontekijoilla. Vapautuvista tyopaikoista on ilmoitettava
myos vuokratydntekijoille. Tydsopimuslain soveltamisalalla avoinna olevan tyépaikan
ilmoitusmenettelya ei siis ole tdman tarkemmin saadelty. Tassakin kohtaa voidaan kat-

soa korostuvan tydoikeudessa yleisesti hyvaksytty sopimusvapauden periaate®®.

18 Ks esim. KHO 2008:1772.

149 Kunnallinen tyémarkkinalaitos 2008: 20.

%0 Koskinen & Kulla 2009: 339-340.

'L Kairinen 2009: 96.

152 | isdksi taytyy muistaa, ettei tydnantaja saa tyéhén ottaessaankaan syrjia ketdan ilman hyvaksyttavaa
perustetta (TSL 2:2.4). Sama syrjintdkielto on voimassa my®os valtion ja kuntien virkoja taytettéessa.
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3.6 Palvelussuhdeturva ja jatkuvuusperiaate

Julkisen viran erityinen ja tarkoin sdannelty haku- ja nimitysmenettely sek& virassa toi-
mivien erityiset tehtévét, vastuut ja velvollisuudet ovat johtaneet virkamiesten ja viran-
haltijoiden erityisen palvelussuhdeturvan muotoutumiseen. Hallituksen esityksessé val-
tion virkamieslaiksi virkamiesten palvelussuhdeturvalla sanotaankin olevan tavoitteena

taata hallinnon riippumattomuus.**

Nykyédén voimassaolevan virkamieslain lainvalmistelussa ehdotettiin poistettavaksi sil-
loiset eroavuudet virkamieslain ja tydsopimuslain kollektiivisen palvelussuhdeturvan
osalta’™”. Irtisanomisperusteita kasittelin jo edella luvussa 3.4. Vaikka irtisanomisperus-
teista on s&adetty yhtenevaisesti eri palvelussuhteiden osalta, eroja syntyy esimerkiksi
niissa tilanteissa, joissa myohemmin todetaan irtisanomisen olleen laiton. Virkamieslain
55.3 8:std ja viranhaltijalain 44 8:sta 10ytyvat sadnnokset niin sanotusta jatkuvuusperi-
aatteesta, joiden nojalla ilman laissa sdadettyja irtisanomis- tai purkamisperusteita vir-
kasuhteen katsotaan jatkuneen katkeamatta ja irtisanotulla virkasuhteisella henkil6ll& on
lain mukaan oikeus palata vanhaan tyohonsa. Téssa suhteessa virkasuhteiset ovat huo-
mattavasti paremmassa asemassa tyosuhteisiin verrattuna, silla ty6oikeudessa lahdetaan
siitd, ettei ketddn voi pakottaa pitdmaadn toista tydssa tai pysymaan vastoin tahtoaan
tydssa™>>. Tydsuhteen perusteeton irtisanominen voi johtaa ainoastaan rahallisiin korva-
uksiin, joista sd&detdan tydsopimuslain 12 luvun 2 8:ssé. Pykalan mukaan korvauksen
suuruus on oltava vahintaan 3 kuukauden ja enintdan 24 kuukauden palkkaa vastaava

summa®®®.

Myos riitojen kasittelyn osalta virkasuhteet ja tydsuhteet eroavat toisistaan. Virkamies-
lain 53.2 §:n mukaan virkasuhdetta koskevat riidat kasitelladn hallintolaink&yttolain
mukaisesti hallinto-oikeudessa ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Samaa menettelya

sovelletaan myos viranhaltijoiden kohdalla. Tydsuhdetta koskevat riidat puolestaan ka-

153 HE 291/1993 vp s. 29.

>4 Emt. 30.

155 Asiasta on kirjoittanut esim. Kairinen 2009: 319 (laittoman purkamisen seuraamuksista), 345 (laitto-

man henkilOsté johtuvan irtisanomisen seuraamuksista) ja 363365 (laittoman kollektiiviperusteisen irti-
sanomisen seuraamuksista).

156 Mm. tydehtosopimuksella valitun luottamusmiehen ja luottamusvaltuutetun osalta ylarajaksi on kui-

tenkin TSL:n 12 luvun 2.1 8:n mukaan séddetty 30 kuukauden palkkaa vastaava summa.
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sitella&n yleisissa tuomioistuimissa eli kérajaoikeuksissa ja hovioikeuksissa seké viime
kadessa korkeimmassa oikeudessa. Kaikki virka- ja tydehtosopimusten tulkintaa koske-

vat asiat puolestaan kasitellaan tydtuomioistuimessa.™’

3.7 Hallintotehtavien yksityistdminen

Yhteen palvelussuhteeseen siirtymista voidaan katsoa puoltavan myos hallintotehtéavien
yksityistdmiskehitys. Yhteiskunnallisten muutosten vuoksi késitys julkis- ja virkamies-
hallinnosta ovat muuttuneet merkittavésti viimeisten vuosikymmenten aikana. Julkisen
vallan tehtdvapiirid on laajennettu jatkuvasti ja julkisen sektorin rakenteet ovat olleet
muutosten py6rteissa’®®. Taman vuoksi myos julkisten tehtdvien hoitoa on laajennettu
myos valtion ja kuntien viranomaiskoneiston ulkopuolisten tahojen hoidettavaksi. Taté
yksityistdmiskehitystd on perusteltu muun muassa hallintotoiminnan tehostamisella sek&
palvelujen saatavuuden ja laadukkuuden tarjonnan parantamisella.®® Taten voidaan
sanoa, ettd julkista valtaa kéayttavat ja ovat jo pidemman aikaa kéyttaneet myos viran-
omaiskoneiston ulkopuoliset tahot. Julkisen vallan antamisesta yksityiselle toimijalle on

tutkinut kattavasti muun muassa Marietta Keravuori-Rusanen vaitoskirjassaan'’.

Vanhastaan kasitys julkisen vallan kéyttamisesta rajattiin viranomaisten ja viranomais-
ten nimissé toimivien virkamiesten tehtavéksi. 1980- ja 1990-lukujen taitteessa etenkin
taloudellisen laman ja siitd seuranneiden rahoitusvarojen niukkuudesta johtuen herési
kuitenkin ajatus julkisen sektorin supistamisesta ja hyvinvointipalvelujen uudelleenar-
vioimisesta'®’. Tahan samaan kehitykseen liittyy olennaisesti myds New Public Mana-
gement -doktriini, joka painottaa etenkin julkisen hallinnon tehokkuutta, taloudellisuutta
ja vaikuttavuutta. Kansalaiset ndhdaan taman doktriinin kautta ennemminkin valintoja

tekevind asiakkaina, joiden tarpeisiin pyritddn vastaamaan mahdollisimman taysimaa-

" Hirvonen & Makinen 2006: 31.

158 Samanlainen kehitys julkisen sektorin kasvusta on ollut nahtavissa laajemminkin lantisissa vauraissa
teollisuusmaissa HE 291/1993 vp s. 19.

159 Keravuori-Rusanen 2008: 12.

160 Keravuori-Rusanen, Marietta 2008. Yksityinen julkisen vallan kdyttajana : Valtiosaantdoikeudellinen
tutkimus julkisen hallintotehtdvan antamisesta muulle kuin viranomaiselle. Turun yliopiston yliopistolli-
nen vaitoskirja.

'L Tuori 2003: 241.
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raisesti. Ratkaisuja julkisoikeudellisessa toiminnassa esiintyviin toiminnallisiin ja talou-
dellisiin ongelmiin on haettu markkinataloudellisesta yritystoiminnasta. Julkisia johta-
misjarjestelmid ja byrokraattisia organisaatiorakenteita on tietoisesti viety lahemmaksi
markkinataloudellista toimintaa. Myds valtiollisia ohjaus- ja valvontamekanismeja on
tietoisesti purettu. Tama kehitys on johtanut julkisten toimintojen yksityistdmiseen. Niin
Suomessa kuin muissakin Pohjoismaissa yksityistdmiskeinoina on kéytetty etenkin lii-
kelaitostamista, valtion ja kuntien toimintojen yhtidittdmistéd seké tilaaja-tuottajamallin

hyddyntamista. 2

3.8 Direktio-oikeus

Tyonantajan direktio-oikeus eli oikeus johtaa ja valvoa tyotd on myds nostettu usein
esille pohdittaessa yhteen palvelussuhteeseen siirtymisen mahdollisuuksia. On katsottu,
etta tyonantajan tyonjohtoasema on erityisen korostunut tydsuhteessa ja tydnantajan
direktio-oikeus on télléin laajaa. Virkasuhteisten kohdalla taas korostuu virkasuhteessa
toimivan laajempi itsendisyys ja vastuiden laajuus. Erityisen ongelmalliseksi on katsottu
direktio-oikeuden suhde hallinnon lainalaisuusperiaatteeseen'®®. Itse en kuitenkaan né-
Kisi tata perustetta endd ainakaan kaikkein merkittdvimmaksi pohdittaessa mahdollisia
esteitd yhteen palvelussuhteeseen siirtymiseen. Vaikka virkasuhteiset toimisivatkin
tyonantajan johdon ja valvonnan alaisena, ei tdma tekisi lainalaisuusperiaatetta merki-
tyksettomaksi, vaan virkasuhteiset olisivat edelleen sidottuja noudattamaan toiminnas-
saan lainalaisuusperiaatetta ja toimimaan lain sallimissa puitteissa. Huomio Kiinnittyy
tahédn perusteeseen vedottaessa myos siihen, ettei useinkaan ole eroteltu niita syita, mik-
si direktio-oikeuden ja lainalaisuusperiaatteen suhde ylipdédnsa muodostuisi ongelmalli-

seksit®,

Nykyaan seka virkamieslaista (14.1 8) etta viranhaltijalaista (17.1 8) kay selvasti ilmi,
ettd myos virkasuhteisten velvollisuutena on noudattaa tyonantajan tyonjohto- ja val-

vontamaarayksia. Pykélistd ilmenee kuitenkin virkasuhteisille heidan erityisasemansa

162 Keravuori-Rusanen 2008: 53-54.
163 HE 291/1993 vp s. 3.
164 Ks esim. HE 291/ 1993 vp.
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vuoksi kuuluvat erityiset kayttdytymisvaatimukset, kuten tehtévien hoitaminen asian-
mukaisesti ja viivytyksettd. Toisaalta myGds tydsuhteiset ovat velvollisia toimimaan kuu-
liaisesti ja uskollisesti tydnantajan alaisuudessa™®.

185 Kairinen 2009: 217.
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4. PALVELUSSUHTEET
4.1 Palvelussuhteet ja julkisen vallan kaytto valtiolla

Kuten johdantokappaleessa tuli ilmi (luku 1.1), valtiolla virkasuhteiden k&ytto on ja on
ollut merkittadvammaéssa osassa kuin kunnissa. Valtiolla suuri osa henkil6stosté tyosken-
telee edelleen virkasuhteessa. Valtion koko henkilostomadré on toisaalta laskenut mer-
kittdvasti vuoden 1985 huipputasosta, 213 256 henkilostd. Vuonna 2011 henkilostoa
tydskenteli valtiolla noin 85 000 henkil6d. Naista henkildstovahennyksistd noin 60 % on
aiheutunut virastojen ja laitosten liikelaitostamisesta, yhtidittdmisesta ja kunnallistami-
sesta. Viimeisimpéana suurena muutoksena oli yliopistojen siirtyminen pois valtion bud-
jettitaloudesta vuonna 2010.*%° Valtiolla henkildt, jotka kayttavat tehtavissaan julkista
valtaa, toimivat virkamiehind ja heidan palvelussuhteenaan toimii virkasuhde. Sellaiset

henkilét puolestaan, jotka eivat kayta tyossaan julkista valtaa, toimivat tydsuhteessa.'®’

Perustuslaissa luetellaan kolme pééasiallista vallan muotoa: valtiovalta, kansanvalta ja
julkinen valta. Nama kolme vallan muotoa muodostavat perustuslain 1 luvussa maéritel-
lyn valtiojarjestyksen perustan. Ne ovat myos toisistaan riippuvaisia. Valtiovallalla tar-
koitetaan valtion alueella laajassa merkityksessa kéytettdvad valtaa, jonka subjektina
toimii valtio juridisen henkilén muodossa. Perustuslain 2.1 §:ssd valtiovalta mainitaan
kansalle kuuluvana valtana. Talla ymmarretdan lahinnd kansan valittémilla vaaleilla
valitseman edustuslaitoksen asemaa ylimpané valtioelimend, ja myos julkisen vallan
kayton perustumista viime kadessa eduskunnan saatamiin lakeihin.’®® Subjektiivisen

189 valtion kes-

julkisen vallan kasitteen ydinsiséltd kohdistuukin ensisijaisesti valtioon
keistd asemaa julkisen vallan kéayttajana ilmentad myos perustuslain 3 §, jossa luetellaan
valtiollisen julkisen vallankdyton muodot: lainsdédantévalta, hallitusvalta ja tuomioval-
ta. Lainsdadantovallalla tarkoitetaan lakien sédatamista ja tuomiovallalla naiden oikeus-
normien soveltamista yksittdistapauksiin. Lainsdaddantovaltaa kayttaa yleisesti eduskun-

ta ja toimeenpanovaltaa kayttavét perustuslain 3.3 8:n mukaan riippumattomat tuomio-

166 \zaltiovarainministerio 2012: 7.

167 Ks. emt. 8.

168 HE 1/1998 vp s. 73-75; Keravuori-Rusanen 2008: 102-103.
169 Keravuori-Rusanen 2008: 104.
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istuimet. Hallitusvaltaa tai myds toimeenpanovallaksi kutsuttua valtaa k&yttavat tasaval-
lan presidentti ja valtioneuvosto.'”® Nama edelld mainitut tehtavat ovat tyypillisi ja

hyvin olennaisia valtiolle kuuluvia tehtavia.

Perustuslain 119 8:ssd sdédetéan valtionhallinnosta, jonka mukaan valtion keskushallin-
toon voi kuulua valtioneuvoston ja ministerididen liséksi virastoja, laitoksia ja muita
toimielimia. Valtion keskushallinnolla tarkoitetaan alueellisesti koko maan kattavaa

hallintoa ja siihen liittyvia tehtavid hoitavia hallintoyksikgita'"

. Valtiolla voi olla my6s
alueellisia tai paikallisia viranomaisia. 119.2 §:ss& s&adetéan, ettd jos valtionhallinnon
toimielimille kuuluu julkisen vallan kaytt6d, niiden yleisista perusteista on saadettava
lailla'". Julkisen vallan kayttamisesta on kyse esimerkiksi silloin, kun yksikké antaa
perustuslain 80.2 §:ss& tarkoitettuja oikeussaantdja tai tekee paatoksia koskien yksilon
oikeuksia, etuuksia tai velvollisuuksia, kdyttda voimakeinoja tai muulla tavoin puuttuu
yksilon perusoikeuksiin. Tiettyja yksikkdjen tehtavid on tdman liséksi pidettava merkit-
tavana julkisen vallan kdyttdmisend. Tallaisia tehtavid kuuluu muun muassa poliisi-,
tulli- ja rajavartioviranomaisille seka vero- ja sosiaalihallinnon yksikaille.'” Tallaisten

tehtavien antaminen tydsuhteiselle ei ole nykykéytanndssad mahdollista.

Edelld mainittujen valtionhallinnon yksikdille kuuluvien tehtévien lisdksi muun muassa
tuomiovaltaa on pidettéva sellaisena julkisen vallan kdyton muotona, joka ehdottomasti
nykyisen lainsaadannon valossa edellyttdd virkasuhteen kéyttamistd. Tuomareiden ni-
mittdmisestd onkin oma lakinsa (laki tuomareiden nimittdmisestd, 205/2000). Liséksi
tuomareiden nimittadmisesta seké virassapysymisoikeudesta sdadetéén erikseen perustus-
laissa (102, 103 8§).

Virkasuhdetta on kéytettdva aina, kun tehtéviin kuuluu véahdisessakin maarin julkisen

174

vallan kayttoa tai ainakin hallinnollisten tehtdvien hoitamista™*". Virkasuhdetta on siis

kaytettdva valtiolla aina, kun paatetddn yksipuolisesti toisen edusta, oikeudesta tai vel-

70 HE 1/1998 vp 5.75-76.

' Emt. 173.

172 pgLL 119.2 §:ss4 saadetaan lisaksi, ettd valtion alue- ja paikallishallinnon viranomaisista on siédettava
niin ikaan lailla. Valtionhallinnon yksikgistd voidaan muutoin séataa asetuksella.

73 HE 1/1998 vp s. 174-175.

174 Bruun, Méenpéé & Tuori 1995: 50-51.
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vollisuudesta. Suomen perustuslaista 16ytyy sdédnnds, jossa on séédetty vastuista virka-
toimissa. Perustuslain 118.1 §:n mukaan virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukai-
suudesta. Han on vastuussa myos sellaisesta monijasenisen toimielimen paatoksesta,

jota han on toimielimen jasenena kannattanut™

. My0s esittelijana toimivan on oltava
virkasuhteessa perustuslain 118.2 §:n nojalla. Esittelijan vastuusta vapautuminen edel-
lyttad, etta esittelija on erikseen ilmoittanut eriavan mielipiteen paatokseen'®. Myos
tietyt valmistelutehtavat ja taytantéonpanotoimet saattavat vaatia virkasuhteen kéyt-
t6a'"". Naista julkisen vallan kdytén muodoista kerron lisaa luvussa 4.2 (Kuntien henki-
16st0 ja julkisen vallan ké&yttd kunnissa). Julkisen vallan kaytt6a on myos tosiasiallinen
julkisen vallan kayttaminen, jolloin henkilé puuttuu tehtdvissaan lakiin perustuvin oike-
uksin tosiasiallisesti toisen henkilon etuun tai oikeuteen. Téallaista vélitonta voimakeino-

jen kayttoa suorittavat muun muassa poliisit ja henkilét pakkokaytannon toimissa.*"®

Voidaan siis katsoa, etté vaikka virkasuhteisten lukuméaéra valtiolla on vahentynyt, kuu-
luu valtiolle ja valtion viranomaisille paljon sellaisia tehtévig, joiden voidaan katsoa
puoltavan virkasuhteen kéyttoad edelleen. Toisaalta mahdollista voisi olla erityislainséa-
danndn saataminen koskien valtiolle — ja kunnillekin — kuuluvia erityisia tehtavia, teh-
tavia hoitavia henkildita seka heidén erityisia velvollisuuksia ja vastuita. Ndin on asiasta
séadetty esimerkiksi Ruotsissa, josta kerron tarkemmin luvussa 5. Nykyisen lainsdédan-
ndn puitteissa kuitenkin suuri osa valtion ja valtion toimielinten ydintehtévista on sellai-
Sia, joita ei voida antaa viranomaiskoneiston ulkopuolisten hoidettavaksi. Joitain tehté-
via on kuitenkin katsottu voivan antaa myds muille tahoille, kuten seuraavasta alaluvus-

ta ja yleensakin yksityistamisen kautta ilmenee.

4.1.1 Vilillinen julkinen hallinto

Vaikka virkamieshallintoperiaate pitdd melko tiukasti lahtokohtana sitd, ettd julkista

valtaa voivat kdyttaa ainoastaan viranomaiset ja viranomaisten nimissé virkoihin nimite-

75 Hallituksen esityksen (HE 1/1998 vp) mukaan virkamiehen katsotaan kannattaneen paatosta, jos han
on dénestanyt toimielimen jasenend péatoksen puolesta tai osallistunut yksimielisen paatdksen tekemi-
seen.

76 HE 1/1998 vp s. 172.

Y77 Ks. esim. HE 196/2002 vp s. 6-7.

178 HE 196/2002 vp s. 7.



50

tyt virkamiehet, katsotaan kuitenkin, ettei periaate peruuttamattomasti esté julkisen val-
lan kayttoda sisaltavien tehtdvien tai julkisten tehtévien antamista my6s muille tahoille.
Tallaisina tahoina pidetdadn usein muun muassa valilliseen julkishallintoon kuuluvia
yksikoita.'”® Kansalaisten oikeusturvan vuoksi ja valtiosaantdisen lahtékohdan mukaan
tehtdvid voidaan antaa vélillisen julkishallinnon elimen toimitettavaksi ainoastaan lailla
tai lain nojalla (PeL 124 §).

Valillinen julkinen hallinto hoitaa julkisia hallintotehtdvid sinansé varsinaisen valtion-
hallinnon ulkopuolella, mutta laajassa mielessé se kuitenkin ymmarretadn julkishallin-
toon kuuluvaksi.*® Olli Maenpaa painottaa, etta valillinen julkishallinto on organisato-
risesti hyvin epdyhtendinen ja siihen kuuluu heterogeeninen joukko erilaisia toimijoita.
Maenpad jaottelee vélillisen julkishallinnon toimijoita seuraavanlaisesti: itsendiset jul-
kisoikeudelliset laitokset, julkisoikeudelliset yhdistykset, julkisomisteiset osakeyhtiot,
markkinaehtoisia julkisia tehtévid hoitavat yksikot ja hallintotehtdvia hoitavat yksityiset
tahot. Valillinen-késitteelld viitataan juuri vélittémien johto-, ja alaisuussuhteiden puut-
tumiseen suhteessa julkishallintoon sek& néiden elinten itsendiseen ja omavastuiseen
toimintaan™®". Itsendisina julkisoikeudellisina laitoksina toimivat muun muassa Kansan-
elakelaitos, Suomen Pankki, Kunnallinen tyomarkkinalaitos ja useat elakelaitokset.
N&ma toimivat oikeushenkildind, jotka hoitavat julkisia tehtéavid omavastuisesti. Vaikka
laitokset toimivat melko itsendisesti, ne ovat tasta huolimatta lahella valitonté julkishal-
lintoa. Niidenkin toimintaa ohjataan ja valvotaan joko valtion keskushallinnon tai edus-

kunnan kautta,*®?

Muun muassa Kansaneldkelaitoksen toimihenkilot ovat ty6sopimussuhteessa laitokseen
ja heidan palvelussuhteeseensa sovelletaan tydsopimuslakia. Padjohtajasta, johtajista ja
toimihenkildistd sdadetdan laissa Kansanelékelaitoksesta (731/2001) 11 §:ssé. Paajohta-
jaan ja johtajaan sovelletaan, mitd valtion virkamieslaissa sédadetdaan valtion ylimpien
virkamiesten vastuista, erottamisperusteista ja palvelussuhteen ehdoista. Hallituksen

esityksessd uudeksi hallitusmuodoksi (HE 1/1998 vp) 2 §:n perusteluissa kuitenkin to-

7% Husa & Pohjolainen 2008: 67.
180 Kulla 2012: 24-26.

181 Maenpaa 2003: 88-91.

182 Kulla 2012: 25.
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detaan Kansanelakelaitoksen ja erdiden muiden valillisen julkisen hallinnon organisaa-
tioiden kayttavan toiminnassaan jopa merkittavaa julkista valtaa'®. Mitka tehtavét saat-
tavat siséltdd merkittavéan julkisen vallan kayttod, ei hallituksen esityksessa kuitenkaan
madritell4. Rikoslain 40 luvun 11 §:n ensimmaisessa kohdassa virkavastuu on saatettu
koskemaan myds muun muassa Kansaneldkelaitoksen tyontekijoitd. Nykyisen lainsaa-
danndn valossa ja etenkin Kansaneldkelaitokselle kuuluvien merkittdvéa julkista valtaa
sisdltavien tehtdvien vuoksi voisi ehkd jopa kritisoida Kansanelékelaitoksen henkiléston

asemaa suhteessa heille annettuihin tehtaviin.

Julkisoikeudellisten yhdistysten tehtavat ovat ainakin joiltain osin julkishallinnollisia.
Ne on jérjestetty lainsdddannolla toimimaan erityisen tarkoituksen vuoksi. Myos niiden
organisaatiosta ja perusteista sdédetddn usein lailla tai asetuksella. Julkisoikeudellisina
yhdistyksind voi mainita muun muassa Suomen Punainen Risti, Asianajajaliitto ja Raha-
automaattiyhdistys. Julkisomisteisille osakeyhtibille ei voida katsoa kuuluvan enda
niinkd&n hallintotehtavié. Yleisesti osakeyhtid ei voikaan hoitaa julkisia hallintotehté-
vid, ellei siitd ole erikseen saadetty lailla tai yhtidlle ole annettu erityisté lakiséateista
toimilupaa. Poikkeuksena téstd, esimerkiksi Itella Oyj on saanut toimiluvan toteuttaa

postipalvelun julkisoikeudellisia yleispalveluita postilain (415/2011) mukaan.'®*
4.1.2 Valtion liikelaitokset

Valtion virkamiesten vahentyminen ja valtion budjettitaloudessa tydskentelevien maa-
ran on katsottu véhentyneen merkittavasti etenkin virastojen ja laitosten liikelaitostami-
sen, yhtidittamisen ja kunnallistamisen johdosta'®. Valtion liikelaitoksista saadetaan
omassa laissaan: laki valtion liikelaitoksista (1062/2010). Valtion liikelaitokset voidaan
ymmartaa virastojen ja liikeyritysten valimuotoina. Valtion liikelaitokset harjoittavat
tulosvastuullisesti liiketoimintaa ja hoitavat muita lailla niille méarattyja tehtavia. Liike-
laitoksen henkilostd on péaédsaantdisesti tydsuhteessa, mutta esimerkiksi Koskinen &

Kulla huomauttavat, ettd julkisten palvelutehtdvien hoitamiseen osallistuva henkildsto

183 HE 1/1998 vp s. 74.
184 Kulla 2012; 25-26.
185 vsaltiovarainministerio 2012: 7.
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voisi periaatteessa toimia virkasuhteessa riippuen laitoskohtaisesta laista™®®. Hallituksen
esityksessd uudeksi valtion virkamieslaiksi painotettiin vahvasti, ettd koska liikelaitok-
set toimivat kilpailutilanteessa tydsopimussuhdetta kayttavien yritysten kanssa, palve-
lussuhteena tulisi k&yttad tyosuhdetta. Liikelaitoksissa kaytetty tyosuhde ei myoskaan
voi lainsaadannon tasolla poiketa tydsopimuslain mukaisesta tydsuhteesta.'®’ Rikoslais-
sa (RL 40:11) valtion liikelaitoksissa tyoskentelevét rinnastetaan kuitenkin virkamie-
hiin, joihin sovelletaan rikoslain virkarikossadnnoksia. Siten ainakin rikosoikeudellinen
vastuu muodostuu liikelaitoksen tyontekijoihin laajemmin kuin yleensé tydsuhteessa

toimiviin.

Valtion liikelaitoksia ovat muun muassa Ilmailulaitos (Finavia), Metséhallitus, Luot-
sausliikelaitos, Varustamoliikelaitos (Finstaship) ja Senaatti-Kiinteistdt. Yleensa siis
liikelaitosten tehtavét rinnastuvat vastaavia tehtavia hoitavien yritysten tehtéviin ja yksi-
tyisten ammatinharjoittajien toimintoihin. Niille voi kuitenkin kuulua my®és julkisia hal-
lintotehtdvid, mutta ndma ovat yleensa julkisia palvelutehtdvia eivatka ne sisélla julki-

sen vallan kayttoa.'®®
4.1.3 Yliopistot

Uusi yliopistolaki (2009/558) tuli voimaan vuonna 2010 ja silla korvattiin vuoden 1997
yliopistolaki (645/1997). Lain voimaanpanosta on saddetty erillinen laki (laki yliopisto-
lain voimaanpanosta, 559/2009). Uuden yliopistolain my6ta oli tarkoitus lisata yliopis-
tojen taloudellista itsendisyyttd muodostamalla yliopistoista itsendisia julkisoikeudelli-
sia laitoksia tai séatidlain mukaisia saatioita. Koska yliopistoista tuli lain voimaantulon
myoté valtiosta erillisia oikeushenkilditd, katsottiin tarpeelliseksi uudistaa myos yliopis-
ton henkildston oikeusasemaa. Y liopistoista ei tosin tullut yksityisid, vaan niille kuuluu

189

edelleen julkisten tehtavien hoitamista™". Yliopiston henkildstd oli ennen lakiuudistusta

suurimmalta osin virkasuhteessa, mutta lain myo6ta kaikki palvelussuhteet muutettiin

186 K oskinen & Kulla 2009: 13.
87 HE 291/1993 vp s. 3.

188 Maenpaa 2012: 50.

189 Kuusiniemi 2012; 335.
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tydsuhteiksi.’®® Koska yliopiston henkildstd on tydsuhteessa yliopistoon, heihin ja hei-

dan palvelussuhteeseen sovelletaan tydsopimuslakia.

Aiemmin yliopistoissa oli k&ytossa professorin virkoja ja liséksi muuta opetus- ja tutki-
mushenkilostod sekéd henkildstod muita tehtavia varten. Henkiloston valinnasta ja kel-
poisuusvaatimuksista oli séadetty korkeakoulun professorin ja apulaisprofessorin viran
tayttamisestd annetussa laissa (856/1991) ja asetuksessa (1581/1991) seka korkeakoulu-
jen henkiloston kelpoisuusvaatimuksista ja tehtévista annetussa asetuksessa (309/1993).
Virkasuhteisen henkiloston asemaan sovellettiin valtion virkamieslakia ja asetusta. Li-

saksi yliopistot kuuluivat valtion virka- ja tydehtosopimusten soveltamisalaan.'**

Ennen lakiuudistusta yliopistojen opetus- ja tutkimushenkildkunnasta noin 20 % oli
tyosuhteessa ja 80 % virkasuhteessa. Yliopistojen muusta henkilékunnasta 25 % oli

tydsuhteisia ja 75 % virkasuhteisia.

Y liopistoissa siis selvasti enemmistd henkildstds-
td toimi aiemmin virkasuhteessa. Uudistuksen voidaan siis katsoa olleen merkittava

henkildston aseman kannalta.

Hallituksen esityksessd uudeksi yliopistolaiksi ja siihen liittyviksi laeiksi siirtymista
tyosuhteen kdyttdon perusteltiin muun muassa silla, etta tydsuhteeseen siirtyminen tulee
parantamaan tyontekijan vaikuttamista ja neuvottelemista tehtdviensa siséltoon, silla
palvelussuhde muodostuu yliopiston ja tydntekijan valiseen sopimukseen. Esityksessé
katsottiin lisaksi, ettd virka- ja tydsuhdetta koskeva lainsdadantd on nykyaan hyvin sa-
mansisaltdinen'®®. Virkasuhteeseen nimittaminen tapahtui viranomaisen yksipuolisella
nimittamisell4 ja viranomainen maarasi yksipuolisesti tehtavien sisallosta.*®* Lainmuu-
toksella yliopiston henkildstorakenne uudistettiin taten perusteellisesti. Lainmuutoksen

jalkeen viran ja virkatehtavien sijasta henkiloston tyotehtavat maaritellaan tyésopimuk-

190 HE 7/2009 vp s. 1.

L Emt. 10.

192 Tiedot perustuivat maaliskuun 2008 tilanteeseen. Toisaalta vaihtelua henkiléstdjakaumassa eri yliopis-
tojen kesken oli runsaasti. Joissain yliopistoissa tydsuhteista henkildstdd ei ollut lainkaan opetus- ja tut-
kimustehtavissa. HE 7/2009 vp s. 10.

193 Hallituksen esityksen ty6suhteeseen siirtymisen perusteluista on laatinut tiiviin yhteenvedon Kuusi-
niemi 2012: 336-338.

194 HE 7/2009 vp s. 45.
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sen perusteella.’®® Vakituiseen virkaan nimittdminen perustuu talousarviossa osoitettuun
madrérahaan ja virkaan nimittdmiset tapahtuvat tdmén méaarérahan puitteissa. Vakitui-
seen tydsuhteeseen taas voidaan ottaa ty0antajan kokonaistaloudellisen tilanteen asetta-
missa rajoissa.'*® Talla tavalla katsottiin siis, etta tydsuhde toimisi niin henkildston kuin
my0s yliopiston kannalta parempana ja helpompana vaihtoehtona. Y liopistoissa oli ai-
emmin vakiintunut kdytdnté madréaikaiseen palvelussuhteeseen ottamiseen. Uuden yli-
opistolain valmistelun yhteydessé sivistysvaliokunta otti asiaan kantaa, ettei yliopistojen
vakiintunut kaytanté voi olla tyosopimuslain mukainen perusteltu syy maéaraaikaiselle

palvelussuhteelle®®’ 1%

Siirtyminen virkasuhteesta tydsuhteeseen muutti myos riitatapausten késittelyd. Aiem-
min virkasuhdetta koskevat riidat yliopistoissa késiteltiin hallinto-oikeuksissa, samoin
kuin muissakin virkamiehen ja valtion vélisissa riidoissa. Lakimuutoksen jalkeen tyo-
suhdetta koskevat tyontekijan ja yliopiston véliset riidat kasitelladn yleisisséa alioikeuk-
sissa. Laittomat méaardaikaisuudet johtivat aiemmin korvausvelvollisuuteen. Tydsuh-
teessa puolestaan laittomat maérdaikaisuudet katsotaan muodostavan tydsuhteen ym-

martamisen vakituisena tyosuhteena.'*®

Siirtyminen virkasuhteesta tyosuhteeseen ei sujunut yliopistouudistuksessakaan ilman
ongelmia ja vastavaitteitd. Lain valmistelun yhteydessa merkittaviltd toimijoilta pyydet-
tiin asiasta lausuntoja ja suurin osa lausunnon antajista oli sitd mieltd, ettd virkasuhde
tulisi sailyttda pasasiallisena palvelussuhdemuotona julkisen vallan kaytén vuoksi®®.

Lisaksi tieteen vapauden turvaaminen katsottiin voitavan toteuttaa parhaiten kayttaméalla

195 Maenpaa 2009: 174.

196 HE 7/2009 vp s. 45.

197 5jvVM 5/2009 vp s. 9.

198 Alan vakiintunut kdytantd on kuitenkin Katsottu tietyilla aloilla hyvéksytyksi perusteeksi tydsuhteen
maédraaikaisuudelle, esimerkkind KKO 1995:13, jossa katsottiin tienrakennusalan erityisluonne ja alalla
vakiintunut kaytanto tielaitoksella olevan pateva syy solmia tyontekijan kanssa jopa viisi lahes perakkéis-
td madrdaikaista sopimusta. Tapauksessa KKO 1995:159 katsottiin, ettd myos tilausravintoloiden niin
sanottujen extratarjoilijoiden tydsuhteet ovat yleensd maérédaikaisia. Myos rakennusalalla maaréaikaisten
tyosuhteiden kéyttd on katsottu hyvaksytyksi tyon laadun vuoksi ja méaérédtyn tydn tekemistd varten. Ks.
esim tapaus KKO 1988:9.

199 HE 7/2009 vp s. 45.

20 yljopistoissa julkisen vallan kéyttda esiintyy muun muassa péétettaessa opiskelijaksi ottamisesta,
opintosuoritusten arvioinneissa, muualla suoritettujen opintojen ja muulla tavoin osoitetun osaamisen
hyvaksilukemisen paattdmisessd, opiskeluoikeuden jatkamisen arvioinnissa sekd myonnettdessa tutkintoja
ja kurinpitotapauksissa. Ks. HE 7/2009 vp s. 65-66. Yliopistossa edell& mainittuja tehtdvid suorittavaan
tyontekijaan sovelletaan virkavastuusadannoksia kokonaisuudessaan Méenpaéa 2009: 206.
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virkasuhteita. Lausunnoissa nousivat esiin myos se, ettd henkiléston aseman muutoksia
tulisi perustella laajemmin ja perusteluissa tulisi tuoda enemmaén esiin virkavastuuky-
symykset ja myos palvelussuhteen muoto perustuslain ndkékulmasta. Lausuntojen pe-
rusteella lakiehdotusta taydennettiinkin siten, ettd henkilostod koskevaan lukuun otettiin

saannds virkavastuusta.?®

Yliopistolain 34 § sisaltda kuitenkin ainoastaan viittaussaéan-
noksen virkavastuusta. Taten henkiloston virkavastuun ala, laajuus ja sisaltd maarayty-
vat rikoslain 40 luvun sddnndsten mukaisesti. Rikoslain 40 luvun 12 §:n mukaan virka-
rikossadnndsten soveltuvan erdiltd osin myo6s esimerkiksi yliopiston tyontekijaan, julkis-
ta valtaa kayttavaan henkiloon ja luottamustehtdvassa toimivaan henkiléon. Yliopiston
tyontekijan, joka kayttaa tyotehtavissaan julkista valtaa, rikosoikeudellinen virkavastuu
muodostuu laajemmaksi kuin henkilon, jonka tehtaviin julkisen vallan kéaytto ei kuulu.

Y liopiston henkiléstdon sovelletaan myds saannoksia vahingonkorvausvastuusta. >

Y liopistolakia uudistettaessa ja henkiloston oikeusasemaa muutettaessa tuli tydsuhdetta
ja tydsopimusta koskevien yleisten oikeudellisten lahtokohtien liséksi ottaa huomioon
myo0s yliopistossa tehtédvéan tyon kuin myos yliopiston ja sen palveluksessa olevan hen-
kiloston vélisen suhteen erityispiirteet. Yliopiston toimintaa ohjaavia lahtokohtia ovat
muun muassa tutkimuksen ja opetuksen vapaus, Kriittisyys, avoimuus ja innovatiivisuus
sekd toiminnan riippumattomuus. Yliopistolakiin (32.3 8) otettiinkin mukaan s&annos,
jonka mukaan yliopisto ei saa tyonantajana menetelld siten, ettd toiminta vaarantaisi
tutkimuksen, taiteen tai opetuksen vapauden. Yliopiston toiminnan erityispiirteet on
otettava huomioon myds yliopiston kayttéessa sille tydnantajana kuuluvaa direktioval-
taa, arvioitaessa henkildston palvelussuhteen perusteita, tulkittaessa tyésopimuksen si-

saltod ja sovellettaessa tydsopimuslakia.®®

4.2 Palvelussuhteet ja julkisen vallan kayttdé kunnissa

Kuntalain 44 8:ss& saddetdan kunnan henkildstostd. Pykalan ensimmaisen pykalan mu-

kaan kunnan palveluksessa oleva henkilostd on virkasuhteessa tai tydsopimussuhteessa

201 HE 7/2009 vp s. 48-49.
202 Maenpéad 2009:203-204 ja 207-208.
203 Emt, 171-172.
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kuntaan. Virkasuhteesta ja tydsopimussuhteesta on voimassa, mitd niist4 erikseen séade-
taan. 44.2 §:n mukaan virkasuhdetta kaytetdaan silloin, kun tehtavissa kaytetaan julkista
valtaa. Téllaista tehtdvaa varten on perustettava virka.”** Julkista valtaa kaytetaan kunti-
en viroissakin sellaisissa tehtavissa, joissa tehtévan suorittaja voi lakiin perustuvan toi-
mivallan perusteella yksipuolisesti paattaa toisen edusta, oikeudesta ja velvollisuudesta.
Kun esimerkiksi sosiaalityontekija tekee yksittaistd henkilod koskevan toimeentulotuen
myontamispaatoksen, han kayttaa julkista valtaa®®. Muutenkin erilaisten julkisten
etuuksien myontaminen on julkisen vallan kayttda. Virkasuhteen voidaankin katsoa
olevan oikea palvelussuhde esimerkiksi sosiaalityontekijoille, joiden tehtaviin liittyy tai
on joskus tarpeen liittaa julkisen vallan k&yttoa. Julkista valtaa kaytetd&dn myos oppilai-
toksissa, kun paatetddn oppilaaksi ottamisesta, kéytetddn kurinpidollisia menettelyita,
poistetaan vastarintaa tekeva oppilas, tehddén oppilasarvosteluja tai hyvaksytaan tutkin-
toja. Taten tietyt opettajan tydhon liittyvat toimet on katsottu julkisen vallan kaytoksi.?®

Lisaksi muun muassa rakennus-, palo- ja terveystarkastajat tekevat julkisen vallan kéyt-
toda sisaltavié velvoittavia paatoksia. Tallaisesta toiminnasta on kyse esimerkiksi silloin,
kun henkil6lla on oikeus paasta kotirauhan piiriin kuuluviin tiloihin taikka suorittaa
omaisuuteen kohdistuvia toimenpiteitd suurempien vahinkojen valttamiseksi. Tallaisia
tehtdvia saattaa esiintya esimerkiksi palo- ja pelastustehtévissa. Myos johtavat hammas-
laékarit ja ladkarit saattavat tehtévissadn kéyttaa yksilon oikeusasemaa koskevaa vallan-
kayttod. Tallaisena julkisen vallan kaytténd voidaan nahda esimerkiksi hallinto-
organisatorista tai tietynlaista potilasta koskevaa péatoksentekoa. Kunnan jarjestaméassa
terveydenhuollossa voidaan katsoa olevan myds kyse julkisen vallan kaytosta, mutta ei
kuitenkaan tavanomaisessa potilaan hoidossa.””” Taten ainakin periaatteessa olisi mah-
dollista, etta laakari voisi toimia tydsuhteessa riippuen tydtehtavista®®. Varsinkin 2000-
luvulla kunnat ovat enenevissa maarin ostaneet terveydenhoitopalveluja yrityksilta, jot-
ka vuokraavat laakareitd ja muuta hoitohenkilokuntaa. Virkasuhteessa kuntaan olevien

laékareiden ja keikkalaakéareiden vastuu muodostuu erilaiseksi, silla ainoastaan kunnas-

204 KuntaL 44.2 §:n mukaan perustellusta syysta henkild voidaan kuitenkin ottaa tallaiseen virkasuhtee-
seen myds ilman, ettd tehtdvaa varten on perustettu virkaa.

2% Harjula & Prattala 2012: 398.

2% Hirvonen & Makinen 2006: 21.

27 Emt. 20; Suomen Laakariliitto 2004: 16. (Terveyskeskusten laakérintyon selvitysryhmén loppuraport-
ti).

2% Hirvonen & Makinen 2006:20.
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sa julkisoikeudellisessa palvelussuhteessa oleva l&aé&kéri saisi lain mukaan kéyttaa julkis-
ta valtaa. Kuitenkin tehtdvat molemmissa asemissa toimivilla ladkéareilla voivat olla
hyvin samanlaisia. Taman lisdksi lainsdddannossa ei ole ollut tarkempia selvityksia,
mitka ladkarin tehtavat sisaltavat julkisen vallan kayttoa tai merkittavaa julkisen vallan
kayttod. Muun muassa mielenterveyslakia (1116/1990) muutettaessa katsottiin, etta ter-
veyskeskuksen vastaava ladkari voisi maaratd muun kuin virkasuhteessa olevan l&aakérin
laatimaan tarkkailulahetteitd ja pyytdméaan poliisilta virka-apua potilaan toimittamiseksi
hoitoon. Taten ainakaan tassé kohtaa tarkkailul&dhetteen laatimista ei katsottu merkitta-
vén julkisen vallan kayttamiseksi, mutta julkisen vallan kayttamiseksi kyllakin. Keikka-
laakareiden ja virkasuhteessa olevien la&kéreiden erilainen oikeusasema muodostuu
ongelmalliseksi myés potilasnakokulmasta.?”® Aiheeseen liittyen tapauksia on ollut
my0s tuomioistuinten kasiteltdvana, esimerkkind tapaukset Kuopion HAO 16.6.2010,
21.12.2010 ja 13.6.2011. Naita tapauksia on tulkinnut Veijo Tarukannel, joka painottaa
puolestaan tapauksista ilmenevén etenkin sen, ettd ainakin Kuopion hallinto-oikeus on

katsonut tarkkailulahetteen laatimisen merkittavaksi julkisen vallan kaytoksi.°

Virkasuhdetta on perusteltua kayttdd myos tehtévissa, joissa on kyse esittelijana toimi-
misesta kunnallisessa paatoksenteossa. Esittelija on vastuussa siitd, mitd hanen esittelys-
tddn on paatetty, mikali esittelija ei ole jattanyt paatdkseen eridvaa mielipidetta. Téllai-

siin tehtaviin liittyy siis erityinen esittelijanvastuu.?**

Tietyissé valmistelutehtévissa voi myos olla kyse julkisen vallan kayttdmisesta. Talloin
tehtdvéa on tarkasteltava viranomaistehtdvien kokonaisuuden kannalta. Taten hallinto-
paatdksen valmistelutehtévassa tulee tietyissa tapauksissa kayttaa virkasuhdetta. Tallai-
nen valmistelutehtdva voi olla esimerkiksi tarkastus, jonka tulokseen paatds perustuu.

Vaikka tehtaviin kuuluisi vain vahdisessd maarin julkisen vallan kaytt6d, palvelussuh-

209 HE 335/2010 vp s. 10. Taman HE:n kasittely raukesi kuitenkin eduskunnan tyén lopettamisen vuoksi.
Aihetta on késitelty myds eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen paatoksessa AOA dnro 711/2/09. Paatos
koski julkisen vallan ké&yttamistd kunnallisessa terveydenhuollossa, keikkalddkéreiden oikeudellista ase-
maa ja terveyspalveluiden ulkoistamista. Paatds perustui aiemmin kasiteltdvand olleeseen asiaan (EOA
dnro 1147/2/04), jossa arvioitavana oli se, kayttiko keikkalddkarina toiminut ladketieteen opiskelija julkis-
ta valtaa arvioidessaan, oliko paihtynyt henkil® hoidon tarpeessa ja pitikd hénet ottaa hoitoon.

210 Ajheesta tarkemmin Tarukannel 2012: 509-524.

2 Hirvonen & Mékinen 2006: 21. Lainsaadannossa esittelijinvastuusta on saadetty lisiksi Pel 118.2
§:ssa ja Kuntal 61 §:ssa.
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teen tulisi olla virkasuhde.?'? Téten ainakin tehtavien perusteella talousjohtajien ja kam-

reerien tulisi olla virkasuhteessa kuntaan?®,

Kuntalain 45.2 §:n mukaan sellainen virka tulee lakkauttaa, joka tulee avoimeksi, mutta
jossa ei kayteta julkista valtaa. 1976 kuntalain aikana virkoja perustettiin laajasti myos
sellaisten tehtdvien hoitamista varten, joihin ei siséltynyt julkisen vallan k&ytt6a. Taman
vuoksi kuntalain 45.2. §:44 onkin sovellettu useasti ja tallaisia virkasuhteita on muutettu
tyosuhteisiksi. Vaikka virkasuhteen kayttd kunnissa on siis jatkuvasti véhentynyt, se ei
vélttaméattd ole johtunut siitd, ettd kuntien henkiloston tehtévat olisivat merkittavasti
muuttuneet, vaan virkasuhteita on kaytetty laajasti myos tehtavissg, joissa ei ole kéaytetty
julkista valtaa ja joissa olisi tullut alunperinkin kayttaa tydsuhdetta. Kuntalain 46 §:ssé
séadetadn lisaksi virkasuhteen muuttamisesta tydsuhteeksi, kun viran tehtéviin ei sisally
julkisen vallan kayttoa. Naissa tilanteissa kunnan tulee tarjota viranhaltijalle tydsuhteis-
ta tehtavaa vahintadan palvelussuhteen entisilla ehdoilla. Muutos tulisi tehda lahtdkohtai-
sesti sopimalla siitd viranhaltijan kanssa, jolloin siita tehtdisiin tydsopimuslaissa tarkoi-
tettu tyosopimus ja sovittaisiin tyosuhteen ehdoista. Jos sopimusta ei saada solmittua,

214

tyonantaja voisi yksipuolisesti muuttaa virkasuhteen tyosuhteeksi.”* Muutoksen jalkeen

tydsuhteeseen sovelletaan tydlainsaadantoa ja tydoikeuden periaatteita®®.

Julkista valtaa ei esimerkiksi kaytetd palvelujen tuottamiseen liittyvissa toimeenpano-
tehtavissa, joita voi kuulua etenkin paivéhoito- ja terveydenhuoltohenkildstolle. Myds-
kaan tyonantajalle kuuluvaa tavanomaista direktio-oikeutta ei voida pitaa julkisen val-
lan kéyttamisend. Virkasuhdetta ei ole perusteltua kayttdd myoskaan tavanomaisissa
toimisto-, tietotekniikka- ja ruokapalvelutehtdvissd, joita voidaan pitdd avustavina ja
teknisina valmistelutehtavina.?*® Hirvonen & Makinen painottavat, ettd virkasuhteen
tarvetta tulee pohtia etenkin tehtévien kautta. Mikéli tehtaviin siis siséltyy tai voi sisal-
tya hallinnollisia tehtdvid, kuten paatoksentekoa tai merkittavia lausuntoja, tehtdava edel-
Iyttda virkasuhdetta. Tallaisia tehtdvia ei voida katsoa siséltyvan esimerkiksi kirjasto-

toimi-, siivous- tai kiinteistonhoitotehtaviin. Myos tietyt osaston-, sairaan- tai tervey-

22 Harjula & Prattala 2012: 399.

13 Hirvonen & Mékinen 2006: 21.

21 Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 263.
% Hirvonen & Méakinen 2006: 25.

28 Harjula & Prattala 2012: 399.
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denhoitajien tehtavéat puoltavat tydsuhteen kayttod. Tietyissa tapauksissa néissa voi tasta
huolimatta esiintya hallinnollisia tehtavia.?!” Naissakin tapauksissa tehtavat maarittavat

palvelussuhteen lajin.

MyoOs kunnissa tiettyja tehtévid on siirretty kunnallisten liikelaitosten hoidettavaksi.
Kunta tai kuntayhtyma voi perustaa kunnallisen liikelaitoksen liiketoimintaa tai liiketa-
loudellisten periaatteiden mukaan hoidettavaa tehtédvaa varten. Kunnallinen liikelaitos ei
ole itsendinen oikeushenkild, vaan osa kunnan organisaatiota.”*® Kunnissa esimerkiksi
vesi- liikenne- ja sahkolaitokset toimivat yleensa liikelaitosmuodossa®™®. Liikelaitosten
toimintaa ohjaavat niiden toiminnasta ja tarkoituksesta huolimatta hyvan hallinnon peri-

aatteet. Liikelaitosten tehtaviin voi kuulua myds viranomaistehtévia. 2’

Tehtdvid on tdméan lisaksi yksityistetty kunnissa laajasti. Laajasti ymmarrettynd jo yksi-
tyissektorin toimintaperiaatteiden omaksuminen voidaan katsoa yksityistdmiseksi.
Yleensé kuitenkin yksityistamiselld tarkoitetaan toiminnan organisaatiomuodon muut-
tamista julkisoikeudellisesta yksityisoikeudelliseksi ja kunnan tehtavien hoidon edellyt-
tdmien palvelujen hankkimista yksityisilta toimijoilta. Yksityistdmistd on myos julkista
tehtavaa palvelevan omaisuuden luovuttaminen yksityiselle toimijalle, jolloin kunnan
ulkopuoliselle taholle siirtyy omaisuuteen kytkeytyva tehtava.’** Selvaa on, etta yksityi-

sen toimijan palveluksessa henkildstd toimii tydsuhteessa.

4.3 Yksityinen sektori

Suurin osa Suomen tydvoimasta tydskentelee tydsuhteessa ja on sijoittautunut yksityi-
selle sektorille ja yksityisten toimijoiden alaisuuteen. Tydsuhde onkin padasiallinen an-
siotydn muoto yksityiselld sektorilla.?> Sen tunnusomainen piirre on epaitsendinen

palkkatyd. Tyosuhde perustuu sopimukseen, joka tehdaan tyontekijan ja tyonantajan

27 Hirvonen & Makinen 2006: 21.

8 Heuru, Mennola & Ryynanen 2010: 217-218.

219 Maenpad 2008: 45.

220 Harjula & Prattala 2012: 687.

221 Heyru, Mennola & Ryynanen 2008: 219.

222 Kairinen 2009: 66. Yksityisella sektorilla toimii taman lisdksi myds itsendisen ansiotydn muodossa
toimivia ja orgaanitydn muodossa toimivia, esimerkiksi toimitusjohtajia.



60

vélilla. Tyonantajalla on lisaksi oikeus johtaa ja valvoa ty6td. Hanen pééatettavissaan siis
on koska, missd, miten ja mita vélineita kdyttaen tyd tehdaan.??® Yksityisella sektorilla
toimivan tyosuhteisen tyotehtdvat voivat olla hyvin monenlaisia, joten en katso aiheelli-

seksi paneutua niihin tassé sen enempéa.

1980-luvulla alkaneen julkisen hallinnon kehittdmispyrkimyksen ja etenkin New Public
Management -doktriinin on katsottu johtaneen julkisten johtamisjérjestelmien sovitta-
miseen lahemmaksi markkinataloudellista yritystoimintaa. Tastd johtuen myds byro-
kraattisia organisaatiorakenteita on pyritty purkamaan seka valtiollisia ohjaus- ja val-

vontamekanismeja on pyritty supistamaan.?*

Virkasuhteisiin liittyvié lakeja uudistetta-
essa mallia onkin otettu pitkélti tyolainsaadanndsta ja talla tavoin lahennetty eri palve-
lussuhteita ja otettu virkasuhteita sdénndsteleviin lakeihin mukaan markkinal&htoisia

nakokohtia.

Nykyadn tiettyja julkisia hallintotehtdvid on voitu kuitenkin antaa myos yksityisen sek-
torin hoidettavaksi. Talléin on yleensé kyseessa oikeushenkil6lle, esimerkiksi saatiolle,
yhdistykselle tai osakeyhti6lle, lain perusteella luvan- tai ilmoituksenvaraisesti uskotus-
ta toiminnasta. Tallainen toiminta voi olla muun muassa yksityisen sairaalan, hoitoko-
din, lastenkodin tai vartioimisliikkeen yllapitamista. Yksityiset voivat hoitaa sopimus-
perusteisesti myos erilaisia toimeksiantotehtévid, jotka voivat olla luonteeltaan joko
yksityisoikeudellisia tai julkisoikeudellisia. Julkisoikeudellisena toimeksiantona yksi-
tyinen voi hoitaa esimerkiksi erilaisia sosiaalihuollon tehtavia?*>. Yksityisoikeudellisin
sopimuksin voidaan sopia erilaisista tosiasiallisista palveluista, kuten siivouksesta tai

ruokahuollosta.?%

223 Bryun & von Koskull 2004: 26.

224 Asjasta esim. Keravuori-Rusanen 2008: 53-54.

225 K, laki yksityisisté sosiaalipalveluista (922/2011).
226 Kulla 2012: 26.
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5. RUOTSIN PALVELUSSUHDEMALLI
5.1 Ruotsin palvelussuhdelainsd&déanto

Axel Adlercreutz méadrittelee Ruotsin tydoikeuden teoksessaan siten, ettd se on se osa
lainsdddantéd, jonka avulla méadritelldén tyonantajan ja tyontekijan véalisestd suhtees-
ta??’. Ruotsissa lainsaatajan tavoitteena on ollut, ettd sama tydoikeudellinen lainsaadan-
t0 koskisi kaikkia palvelussuhteessa olevia riippumatta tyonantajasta tai tyotehtavista.
Taten nykyéan julkisoikeudellisessa palvelussuhteessa toimivia koskeekin péapiirteis-
s&an sama lainsd&déantd kuin tydsopimussuhteessa olevia eli lagen (1982:80) om ans-
tallningsskydd (LAS) ja lagen (1975:580) om medbestammande i arbetslivet (MBL).
Julkisen viranomaistoiminnan erityisluonteen vuoksi valtion ja kunnan palveluksessa
olevia virkamiehid sitoo kuitenkin myos erityislainsdéddantd, muiden muassa lagen
(1994:260) om offentlig anstallning (LOA).>*® Nimittamiskirjalla palveluksessa olevia

koskee lisaksi oma erityislakinsa: lagen om fullmaktsanstallning (1994:261).°

Virkamiehid koskevaa lainsdéddantoa alettiin uudistaa perusteellisesti jo 1960-luvun
puolivélissa. Vuoden 1965 virkamieslain ja kunnallisia virkamiehid koskevien lakien
(statstjanstemannalagen ja kommunaltjanstemannalagen) myéta virkamiehille suotiin
oikeus liittya tyoehtosopimuksiin ja ryhtya tyotaistelutoimiin. Vuoden 1976 tydoikeus-
lainsdadanndn ja yhteistoimintalain voimaansaattamisen yhteydessa julkisoikeudellises-
sa palvelussuhteessa oleviin soveltuvaa lainsaddantéa uudistettiin edelleen. Taméa uudis-
taminen tapahtui pééasiassa vanhan LOA:n (1976/600) kautta. Talla lailla korvattiin

aiemmat valtion ja kuntien virkamiehia koskevat lait.?*°

1980-luvun lopulla nousi jalleen tarve uudistaa julkisoikeudellisessa palvelussuhteessa
toimivia koskevaa lainsdadantoa. Tata uudistamistehtavaa alkoi tyostaa LOA-tyoryhma,

joka perustettiin vuonna 1989. Tyéryhma luovutti esityksensd, Enklare regler for stat-

227 Adlercreutz 1994: 13.

228 HE 196/2002 vp s. 13.

229 Naita virkamiehid ovat muun muassa vakinaiset tuomarit, korkeimmat syyttéjat ja oikeuskansleri. HE
291/1993 vp s. 22.

230 strgmberg 2006: 42. Ks myds Hinn & Aspegren 2009: 21.
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sanstallda (SOU 1992:60), elokuussa 1992.%*' Mietinndssé korostettiin, etta tiettya jul-
kisoikeudellista sadntelya tarvitaan, jotta oikeusturva, demokraattisen hallinnon vaati-
mukset ja julkisten tehtévien hoito pystyttaisiin toteuttamaan parhaalla mahdollisella
tavalla. Mietinndssa katsottiin kuitenkin, ettd séantelya pystyttéisiin kuitenkin merkitta-
vasti vahentamaan.*? LOA-tydryhman mietintéa kaytettiin pohjana laadittaessa halli-
tuksen esitystéd uudeksi laiksi julkisista palvelussuhteista (LOA). Hallituksen esityksessa
uudistamisprosessin syyksi mainittiin julkisoikeudellisen toimintakentdn muutos. Kat-
sottiin myos, etté julkisoikeudellisia palvelussuhteita koskevan lainsaadéannon tulisi olla
yhtépitava yksityisia tydmarkkinoita koskevan lainsdddannon kanssa — kuitenkin niin,
ettd otettaisiin huomioon oikeusturvan toteutuminen, viranomaistoiminnan tasapuoli-
suus ja puolueettomuus sekd demokraattisen hallinnon vaatimukset. Uudistuspyrkimyk-
sen yhteydessa korostettiin myos sitd, ettd turhat yksityiskohtaiset sdédnnokset poistettai-
siin lainsdadannosta ja lainsdéddénnossa tulisi pyrkié yksinkertaisempiin ja helpommin

sovellettaviin saannoksiin.?®

Lagen om anstallningsskydd ja lagen om medbestammende i arbetslivet ovat siis Ruot-
sissa tyolainsaadannon peruslakeja. LAS:ssa sédadetddn muun muassa tydsopimuksista,
irtisanomisesta niin tydnantajan kuin tyontekijankin toimesta, irtisanomisajoista, maara-
aikaisista tyosuhteista, erottamisesta, vahingonkorvauksista, vahingonkorvauksen van-
hentumisesta ja oikeudenkaynnistd. LAS:n voidaan sanoa toimivan Ruotsin tyésuhde-

turvalakina?*

. MBL pohjautuu ajatukseen, jonka mukaan tyontekijat voivat ammattijar-
jestbjensd kautta olla mukana vaikuttamassa tydnantajiensa toimintaan. Tarkemmat
madraykset siitd, mihin kysymyksiin voidaan myotévaikuttaa tyontekijoiden toimesta,
on jatetty paatettavaksi tydehtosopimuksin.?® Lain voidaan sanoa olevan kollektiivisen
tyooikeuden perustana. Laki sisaltda sddnndksid muun muassa yhdistymis- ja edustus- ja
neuvotteluoikeudesta, tydehtosopimuksista ja tyoriitojen sovittelusta.”*® Lain 4 §:ssd
luetellaan asiat, joista voidaan poiketa tydehtosopimuksilla. Osa lain sdédnndksista on

kuitenkin pakottavaa, josta ei voida sopia toisin. Tarkoituksena on, etta laki on pakotta-

2! Hinn & Aspegren 2009: 21.

282 Ks. esim. HE 291/1993 vp s. 22.

2% Hinn & Aspegren 2009: 21; Regeringens proposition 1993/94:65s. 29.
234 Adlercreutz 1994: 26.

25 Emt. 34.

23 Emt. 25.
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vaa tyontekijan eduksi.”®’ Koska MBL:ll4 on yleislain asema, sovelletaan erityislakien
ty0- ja elinkeino-oikeutta koskevia sadnnoksia MBL:n sijaan, mikéli saanndkset poik-

keavat MBL:ssa saadetysta.?*®

Palvelussuhteesta johtuvia riita-asioita ovat toimivaltaisia kasittelemaan tydtuomiois-
tuimet ja karajaoikeudet. Lagen om rattegangen i arbetsvister (1974:371, LRA) sisaltaa
sdannokset oikeudenk&dyntimenettelystd tydsuhderiidoissa. LRA soveltuu myos julkisoi-
keudellisiin palvelussuhteisiin liittyviin riita-asioihin. T&man lisaksi tietyissé tapauksis-
sa sovelletaan yleisen oikeudenkdymiskaaren séannoksia. Julkisoikeudellisessa palve-
lussuhteessa toimivat voivat lisaksi tietyissa tilanteissa vieda asiansa hallintotuomiois-
tuimen késiteltavaksi. Jos kuitenkin asiasta voi valittaa ty6tuomioistuimeen, hallinto-
tuomioistuimeen valittamista on kavennettu. Mikali riita kuitenkin koskee asiaa, josta
on erikseen sdddetty muutoksenhausta hallintotuomioistuimeen, saa asiasta valittaa

myds sinne. %

Muita tyooikeudellisia lakeja ovat muun muassa vuosilomalaki (semesterlag,
1977:480), tybaikalaki (arbetstidslag, 1982:673) ja tydympadristolaki (arbetsmiljolag,

1977:1160). Nam4 lait soveltuvat periaatteessa kaikkiin tyontekijoihin ja tydnantajiin. 2+
5.1.1 Ty6honotto

Ruotsissa ldhtdkohtana on, ettd tydnantaja saa periaatteessa vapaasti paattaa ja arvioida,
kuka hakijoista on soveltuvin haettavaan tehtdvaan. Néin asia on siis haettaessa tyonte-
kijoita yksityiselle sektorille. Julkisella sektorilla tyon tayttd tulee perustella asiallisilla
perusteilla. N&ita asiallisia perusteita ovat muun muassa ansio ja patevyys. Asiallisista
perusteista on sdddetty niin hallitusmuodon (regeringsform, 1974:152) 11:9:ssd4, LOA 4
8:ss& kuin myos tyohonottoasetuksen 4 §:ssa (anstallningsforordning 1994:373). Péte-
vyytta pidetdan tarkeimpana perusteena. Patevyyden arvioimisessa voidaan ottaa huo-

mioon esimerkiksi teoreettisella ja praktisella koulutuksella saatua kokemusta seké per-

237 Adlercreutz 1994: 35.

%8 Emt. 36.

239 HE 196/2002 vp s. 13-14.

240 Ruotsin tydlainsdddannosta tarkemmin teoksessa Adelcreutz 1994: 24-29.



64

soonallisia ominaisuuksia, kuten suoriutumiskykyd, ammatti-, johtajuus- ja yhteistyotai-

toja.?**

Kaikki tyonantajan ominaisuudessa toimivat joutuvat tyohonottotilanteissa huomioi-
maan ja noudattamaan syrjinndn Kieltoa. Tyonantaja ei saa syrjid tyonhakijoita eika
tyontekijoitd ylipdansa. Ruotsi on ratifioinut useita kansainvalisia sopimuksia, joilla on
tarkoitus ehkéista syrjintda sukupuolen, etnisyyden, uskonnon, poliittisen suuntautumi-
sen, kansallisen ja sosiaalisen alkuperan ynna muun téllaisen syyn perusteella.?* Kan-
sainvalisten sopimusten lisdksi tydelaméssa tulee sovellettavaksi myds syrjintalaki (dis-
kriminerignslag 2008:567).2%

Nimittamispaatoksen valituskelpoisuudesta saadetddn nimittdmisasetuksessa (anstall-
ningsforordning), jonka 21 8:n mukaan viranomaisen nimittdmispaatoksesté voi valittaa
valtion muutoksenhakulautakuntaan. Tasta paatoksesta ei puolestaan voi enéda valittaa.
Tassa suhteessa julkisoikeudellinen palvelussuhde eroaa tavallisesta tydsuhteesta, silla

yksityiselta puolelta puuttuu samankaltainen valitusoikeus*.
5.1.2 Irtisanominen

TyoOsuhteen irtisanomiseen (uppsagning) liittyvistd yleisista saannoksista on saadetty
LAS 7-10 §:issd. LAS 7 §:n mukaan irtisanomiselle tulee olla asiallinen peruste®*. Py-
kélasséd mainitaan myds, ettd tydnantaja voi irtisanoa tydntekijan, mikali siihen on ta-
loudellinen, tekninen tai organisatorinen syy, eli toisin sanoen, mikali ty6t ovat vahen-
tyneet (arbetsbrist). Tydnantajan on kuitenkin selvitettdva, voisiko tydntekijalle tarjota
muuta tyoté irtisanomisen sijasta. LAS 7 §:n mukaan liikkeen luovutus ei voi olla irtisa-
nomisperuste, kuten ei Suomessakaan. Pykéaldn mukaan irtisanominen voi tapahtua li-
séksi tyontekijasta johtuvasta syysta (personligt skal). Téllaiseen syyhyn tydnantajan on

kuitenkin vedottava kohtuullisen ajan kuluessa. Irtisanomisperusteet ovat tdten melko

241 Goransson 2010: 18.

242 EU-oikeuden voidaan katsoa toimineen suurimpana vaikuttajana taustalla. Géransson 2010: 19.

243 Goransson 2010: 18-20.

244 Glava 2001: 191

5 \/rt. Suomessa TSL: asiallinen ja painava syy; VirkamL: “ei saa irtisanoa virkasuhdetta virkamiehesti
johtuvasta syysté, ellei timéa syy ole erityisen painava”; ViranhL: “ei saa irtisanoa virkasuhdetta viranhal-
tijasta johtuvasta syyst, ellei timéd syy ole asiallinen ja painava”.
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yhtenevéisid Suomessa kaytettyjen irtisanomisperusteiden kanssa (\Vrt. esim. TSL, 7:1,
2,3,4,5; VirkamL 25 §, 27 §, 29 a §; ViranhL 35 §, 36 §, 37 8).

LAS 8 8:n mukaan irtisanominen tulee aina tapahtua kirjallisesti. LOA:n soveltamisalal-
la tdmd muotoseikka korostuu entisestéan, silld jos tyonantaja ei toteuta irtisanomista
kirjallisesti, irtisanominen on patematon (LOA 9 §). LAS:n soveltamisalalla tydnantaja
Voi joutua samasta syysta korvausvelvolliseksi, mutta kirjallisen irtisanomisvaatimuk-
sen noudattamatta jattaminen ei tee irtisanomisesta patematonta.?*® Suomessa tallaista
kirjallista muotovaatimusta ei ole Kirjattu lakiin. LOA:ssa on lisaksi saadetty, ettd myos
tydntekijan irtisanoessa palvelussuhteen, on tamakin toteutettava kirjallisesti®*’. LAS 8
8:ss4 séadetadn lisaksi tydnantajan takaisinottovelvollisuudesta, mikéli tydnantaja myo-
hemmin tarvitsee tyontekijad samoihin tehtdviin, kuin mitd irtisanottu teki. LAS:ss&
takaisinottovelvollisuudesta on kuitenkin saadetty siten, ettd jos tyontekijalla on tdma
etuoikeus, on tydnantajan siitd ilmoitettava irtisanomisilmoituksessa. Julkisoikeudelli-
sessa palvelussuhteessa olevien osalta on huomioitava lisaksi hallitusmuodon (rege-
ringsform) 11:9, josta voidaan johtaa paatelmd, ettéd takaisinottamisessa paahuomio on
kiinnitettava patevyyteen®*. Suomessa takaisinottovelvollisuudesta [6ytyy saannés tyo-
sopimuslain 6 luvun 6 8:std. Tast4 on kuitenkin mahdollista sopia poikkeavasti tydehto-
sopimuksilla, kuten tydsopimuslain 13 luvun 7.1:sestd ilmenee. Julkisoikeudellisessa
palvelussuhteessa olevien osalta on siis tietyista irtisanomiseen liittyvistéd seikoista saa-

detty erikseen ja tarkemmin LOA 8-13 §:issa.

LOA 31 8:ssé sdddetdén erikseen Poliisitoimessa, Ulkoasiainhallinnossa, Puolustusvoi-
missa, Linnoitusvirastossa, Puolustusvoimien tarvikevirastossa, Kokonaismaanpuolus-
tuksen rekrytointiviranomaisessa, Puolustuskorkeakoulussa ja Puolustusvoimien radio-
laitoksessa tydskentelevien irtisanomisesta. Edelld mainituissa viranomaisissa tyosken-
televa voidaan irtisanoa vélittoméana seurauksena, mikali irtisanomisen katsotaan olevan

valttdmatonta ottaen huomioon valtion edun.

26 Adlercreutz 1994 66.
27 |AS ei sisalla tallaista muotovaatimusta tydntekijan osalta.
248 Adlercreutz 1994: 133.
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LAS 18-20 §:issé saadetdan tydsuhteen irtisanomisesta (avskedande) tilanteissa, joissa
tyontekija on vakavasti laiminlyonyt tyotehtavidan. Téallaisen laiminlydonnin voidaan
katsoa tapahtuneen silloin, kun tyontekija on syyllistynyt tahallisesti tai karkealla huo-
limattomuudella sellaiseen menettelyyn, jota ei kohtuudella voida vaatia sietad.?*® LAS
18 8:ssé tarkoitetun irtisanomisen voidaan katsoa eroavan siind mielessa 7 8:ssé sdéde-
tystd irtisanomisesta, ettd lain 18 §:ss& tarkoitettu irtisanominen on voimakkaampi toi-
menpide. LAS 18 8:ssd sdddetyn irtisanomisen voisi katsoa olevan tassd mielessa l&hel-
14 Suomessa kaytdssé olevan palvelussuhteen purkamisen kanssa. Myos tassa tarkoitettu
irtisanominen tulee Ruotsin lainsddddnndn mukaan toimittaa Kirjallisesti (LAS 19 §).

LAS 34.1 8:n mukaan irtisanominen voidaan julistaa patemattoméaksi, jos irtisanomi-
seen ei ole ollut asiallista syyta. 34.2 8:ssd lisatéan, ettei tyosuhteen irtisanominen astu
voimaan ennen kuin riita irtisanomisen pétevyydestd on saatu paatokseen. Tyontekijaa
ei saa erottaa myoskaan tyosta ilman erityisia syitd. Niin kauan kuin tydsuhde on voi-
massa, tyontekijalla on oikeus saada palkkaa ja muita etuuksia.. Tuomioistuin voi LAS
34.3 §8:n nojalla péaéattad, ettd tydosuhde padttyy irtisanomisajan loputtua tai tuomioistui-
men paattamand mydhempana ajankohtana. Tuomioistuin voi myds maaratd meneilldén
olevan irtisanomisen raukeamisesta.?*® Taten siis voidaan sanoa, etta myds Ruotsissa on
kéaytossa palvelussuhteen jatkuvuusperiaate, silld tuomari voi tehdd paatdksen, jonka
perusteella irtisanominen raukeaa®*. Jos tuomioistuin on katsonut irtisanomisen tai pur-
kamisen olleen patematon, tyonantaja ei saa LAS 37 §:n nojalla erottaa tyontekijaé teh-
tavistaan niiden syiden vuoksi, jotka ty6nantaja irtisanomis- tai purkamisperusteina il-
moitti. Tydsuhteen purkaminen (avskedande) voidaan julistaa patemattéméksi, mikali
se on toteutettu sellaisissa oloissa, joiden perusteella ei ylipddnsa olisi saanut irtisanoa
tyosuhdetta (LAS 35.1 8) Tyontekijélla on kuitenkin ainoastaan oikeus saada vahingon-
korvausta tapahtuneesta, jos tuomioistuin katsoo, ettd sopimusrikkomus olisi oikeutta-

nut tydsuhteen irtisanomiseen, muttei kuitenkaan purkamiseen.??2

249 Regeringens proposition 1973:129 s. 254

%0 |_AS 36 §:ssa saadetddn lisaksi ilman asiallisia perusteita olevan maaraaikaisen tydsuhteen pitamisest
toistaiseksi voimassa olevana. Téassékin tilanteessa tuomioistuin voi maarata tydsuhteen olevan voimassa
niin kauan kuin riita on késiteltdvané tuomioistuimessa.

2! |rtisanottu tydntekija voi tydhon palaamisen sijasta valita myds vahingonkorvaustien. Vahingonkorva-
ukset kattavat kuitenkin ainoastaan taloudelliset vahingot, jotka aiheutuvat tydsuhteen paattymisen joh-
dosta. HE 196/2002 vp s. 14.

#%2 Goransson 2010: 73
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5.1.3 Virkavastuun soveltaminen

Ruotsin ty6oikeus on jo pitkaan siséltdnyt sddnnoksié vastuista, niin rikosoikeudellisista
kuin my6s kurinpidollisista vastuista. Varsinaista virkavastuuta ei kuitenkaan ole enéa
kéytossd Ruotsissa, silla virkavastuusadnnokset poistettiin kaytostd jo vuonna 1976.
Taman seurauksena virkamiehid ja julkisessa palvelussuhteessa toimivia koskevat vas-
tuut sdadettiin yhtenevaisesti yksityisid tyomarkkinoita koskevien vastuiden kanssa.
Valtiosaantooikeudellinen kurinpitovastuu puuttuu kuitenkin kokonaan yksityisella sek-
torilla tyoskenteleviltd. Yksityisella sektorilla muutamien sopimusalojen tydehtosopi-
muksin on kuitenkin sdadetty joistain kurinpidollisista vastuista ja seuraamuksista. Kun-
tien henkilostoonkin sovelletaan valtion henkildstosta poikkeavasti tydehtosopimuksin
madriteltyja kurinpitovastuita, vaikka ndma séannokset ovatkin melko identtisia LOA:n

saannosten kanssa. 2>

Julkisoikeudellisissa palvelussuhteissa olevien osalta on LOA 14 8:ss& séadetty erityi-
sestd kurinpitovastuusta ja kurinpitoseuraamuksista, jotka voivat olla seurauksia virka-
rikkomuksista. Vahaisista rikkomuksista kurinpitoseuraamuksia ei synny.?* Tassa ky-
seessd olevina kurinpitoseuraamuksina voi seurata varoitus tai palkanpidatys. Naista
seuraamuksista sédadetadn tarkemmin LOA 15 §:ssa. Tyoehtosopimuksella voidaan kui-

tenkin sopia toisin 15 §:ssé sdddetyista kurinpitoseuraamuksista (LOA 16 8§).

Iso osa rikkomuksista, joista voi seurata kurinpitoseuraamuksia, ovat viranomaisen si-
sélla tapahtuvia, kuten tydntekijan luvaton poissaolo tai myohéstely. Tallaiset rikko-
mukset ovat sellaisia, joita esiintyy myos yksityisella sektorilla. On my®6s sellaisia rik-
komuksia, joita ei voida pitdd viranomaissisaisind, mutta jotka eivat kuitenkaan kuulu
rikosoikeudelliseen vastuujérjestelméén, koska ne kuuluvat viranomaistoiminnan har-
joittamiseen. Esimerkkina téllaisesta rikkomuksesta on luvaton sivutoimi. Téssa on ky-
symys siitd, ettd luvattoman sivutoimen harjoittaminen saattaa vaarantaa yleista uskot-

tavuutta julkisen toiminnan objektiviteettiin ja puolueettomuuteen. Taytyy huomioida

3 Hinn & Aspegren 2009: 73-74.
% LOA 14.2 §n nojalla kurinpitoseuraamuksia ei voi syntya mydskaan tilanteessa, jossa tydntekija on
osallistunut jarjestettyyn tyonseisaukseen tai vastaavanlaiseen tydtaistelutoimeen.



68

myos se seikka, ettd kurinpitoseuraamuksen sijasta julkisoikeudellinen tyGnantaja voi

ryhtya myds palvelussuhteen irtisanomiseen tai purkamiseen.

My6s vahingonkorvausvastuusta on Ruotsissa séédetty erikseen julkisoikeudellisen
henkiloston kohdalla. Naméa saannokset 16ytyvat vahingonkorvauslain (skadestandslag
1972:207) 3 luvusta.

5.2 Virkamiesten aseman saantely

Ruotsin yhdesta perustuslaista®®

eli hallitusmuodosta (regeringsform) loytyy eréitéa
yleisid sadnnoksié, jotka koskevat julkisoikeudellisia palvelussuhteita. Hallitusmuodon
1 kappaleen 1 §:ss& sé&detéan, ettd julkisen vallan tulee toimia lain alaisuudessa. Téten
myo6s Ruotsissa julkishallinnon toiminta perustuu lainalaisuusperiaatteeseen. 11 luvussa
séadetddn tuomareista ja tuomareiden virkaan nimittdmisesta. 12 luvusta loytyvat vir-
kaan nimittdmista koskevat yleissdannokset. Luvun 5.2 §:ssé sdédetdan virkaan nimit-
tdmisessa huomioonotettavista seikoista. Naitd ovat ainoastaan asialliset perusteet, ku-
ten ansioituneisuus ja taitavuus. 12 luvun 7 8 siséltda sadnnoksen, jonka mukaan tar-

kemmat sadnnokset julkisoikeudellisista palvelussuhteista on annettava lailla.

Virkamiehiin, niin valtion kuin myds kuntien palveluksessa oleviin, sovelletaan siis
padasiallisesti tydlainsdddédnndn peruslakeja. LAS 1 8:ssa mééritelldan lain sovelta-
misala, jonka voidaan sanoa olevan laaja. Lakia sovelletaan tyontekijoihin yleisesti, eli
myds julkisoikeudellisissa palvelussuhteissa oleviin hyvin vahaisin poikkeuksin®’.
Myos MBL.:n soveltamisalue on erittéin laaja ja sitdkin sovelletaan seké yksityisella ettéa
julkisella sektorilla. Lain soveltamisalasta saddetddan MBL 1 §:ssd. Ruotsissa ei enaa
tehda eroa virka- ja tydsuhteen valilla. Virkasuhteessa olevia sitoo kuitenkin oma eri-

tyislakinsa, jonka on katsottu vélttamattoméaksi palvelussuhteen erityisluonteen vuoksi.

2 Hinn & Aspegren 2009: 75.

6 Ruotsissa on yhteensi nelja perustuslakia: hallitusmuoto (regeringsform), vallanperimysjérjestys (suc-
cessionsordning), painovapausasetus (tryckfrihetsforordning) ja sananvapausperustuslaki (yttrandefri-
hetsgrundlag).

2T AS:i4 ei 1.2 §:n mukaan sovelleta henkiléén, 1) jonka voidaan katsoa olevan yritysjohtajaan verratta-
vassa tydsuhteessa, 2) joka on tydnantajan perheenjésen, 3) joka tydskentelee tydnantajan kotitaloudessa,
4) joka on tyodllistetty erityisella tydllisyystuella, toimii suojatydssé tai kehityspestissé.
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1990-luvun alussa toteutuneen julkisia palvelussuhteita koskeneen lainsd&ddantouudis-
tuksen tarkoituksena olikin poistaa turhat ja epatarkoituksenmukaiset sdédnnokset ja yk-

sinkertaistaa virkamiehi& koskevaa erityislainsdéddantoa.

LOA:aa sovelletaan eduskuntaan ja sen viranomaisiin sekd hallituksen alaisuudessa
toimiviin viranomaisiin. Lakia sovelletaan siis yleisesti valtion viranomaisiin ja kansan-
edustuslaitokseen. 2 §:ssa soveltamisalaa laajennetaan tietyin osin kuntien, maakuntien
ja kuntaliittojen palveluksessa oleviin®®, LOA:n kolme ensimmaista pykalaa maaritta-
vét lain soveltamisalan, 4 § sisdltdaa sdannoksen palkkauksen arvioimisperusteista, 56
8:t tiettyihin tehtéviin vaadittavasta kansalaisuusvaatimuksesta, 7—7 d 8:t sisdltavat
sdannokset sivutoimista, 8-13 §:t tehtavan péaattymisestd, 14-21 §:t kurinpitovastuusta,
22 § syyteilmoituksesta, 23-29 8:t tyotaisteluista, 30 § jaksottaisista terveystarkastuksis-
ta, 31 § tyotehtavistd erottamisesta, 32—-33 §:t tyonjohdollisista tai niihin verrattavista
tyotehtdvistd, 34 8§ valtion vahinkovastuulautakunnasta, 35-36 8:t péatoksen téytan-
td6npanosta, 37-41 §:t oikeudenkaynnisté ja 42 8§ muiden saddosten soveltamisesta.

MBL:n 3 §:n mukaan, mik&li muussa laissa sdddetddn MBL:n sadnnoksistd poikkeavas-
ti, sovelletaan tatad lakia MBL:n sijaan. Taten LOA 42 8:ssa ilmaistuissa kohdissa
MBL:n saannoksia ei sovelleta julkisen sektorin tyodntekijoihin. Ensinnakin MBL 2
8:44, jossa MBL:n soveltamisalan ulkopuolelle jatetdan toiminta, jolla on uskonnolli-
nen, tieteellinen, taiteellinen, poliittinen tai muu aatteellinen luonne, ei sovelleta LOA:n
soveltamisalalla. LOA 42.1 § jatta4 soveltamisalan ulkopuolelle liséksi MBL 21 ja 22
8:t, joista 10ytyvat sadnndkset vaitiolovelvollisuudesta. Mydskaan MBL 11-14 8:t neu-
votteluvelvollisuudesta eivat tule sovellettaviksi, kun kyseesséd on pééatos, jolla tyonteki-
Jé& lopettaa tai lupaa olla ottamasta sivutointa 7 ¢ §:n mukaisesti, kun kyseessa on kurin-
pitovastuu 14 §:n mukaisesti, syyteilmoitus 22 §:n mukaisesti tai tyotehtavista erottami-
nen 31 8:n mukaisesti. LOA 42.3 §:ssd sadnnokseen lisatddn vield, etté lain 1 §:ssd sda-
dettyyn henkilopiiriin sovelletaan myds muita sdédnndksiéd kuin laeissa saadettyja, vaikka

ne poikkeaisivat LAS:ssa sdadetysté.

8 Tahan henkiléryhmaén sovelletaan kuitenkin lakia hieman suppeammin, nimittain sadnnoksia sivutoi-
mista(7—7 c 8), tyotaisteluista (23-29 8) ja valipaatcksista (38 8). 42 &:n ensimmaista ja toista momenttia,
jossa séadetéan tietyista poikkeuksista MBL:n soveltamisesta, sovelletaan myos téssa kohteena olevaan
henkiléryhmaén. 30 §:n siséltdmid sddnnoksié jaksottaisista terveystarkastuksista sovelletaan myds kunti-
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Julkisoikeudellisessa palvelussuhteessa olevien osalta, jotka kayttavat tyossaan julkista
valtaa, on erikseen saadetty rikosoikeudellisesta vastuusta, kuten aiemmin tuli ilmi®*°,
Saannokset néistd vastuista loytyvat Ruotsin rikoslain 20 luvusta. Vuonna 1975 ndita
rikosoikeudellisia virkavastuusadnnoksié supistettiin voimakkaasti ja ne korvattiin suu-
rimmilta osin kurinpitovastuusaannoksilla. Vuonna 1989 virkarikossadnndkset saivat
nykyisen muotonsa, kun niisté otettiin sadnnokset rikoslain 20 lukuun.?®® Rikoslain 20
luvun 1 §:sté 10ytyy sdédnnokset virkavirheesté. Virkavirheen katsotaan tapahtuneen, kun
henkilé viranomaistehtdvia hoitaessaan laiminlyd tehtavidén tahallaan tai huolimatto-
muudellaan. Sadnndksen soveltamisalaan kuuluvat kaikki, jotka kayttavat tyosséan vi-
ranomaisille kuuluvia tehtévié tai julkista valtaa. S&&nnostd sovelletaan siis seka valtion
ja kuntien palveluksessa oleviin ettd yksityisen toimijan palveluksessa oleviin. Vaka-
vammista virkavirheistd seuraa painavammat rangaistukset. VVakavana virkavirheené on
pidettdva sellaista toimintaa, jossa rikoksentekijd on huomattavasti vaarinkayttanyt
asemaansa tai teko on aiheuttanut vakavaa haittaa tai sopimatonta etua. Lahjusrikoksista
séadetddn rikoslain 20 luvun 2 8:ssé. Tamakin sdinnos soveltuu kaikkiin tyontekijan
asemassa oleviin. Vaitiolovelvollisuuden rikkomisesta 16ytyy sédannds luvun 3 §:sté.
Tatakin séannosta sovelletaan niin julkisoikeudellisiin kuin myos yksityisoikeudellisiin
toimijoihin.?®* Kurinpitovastuusta saadetaan LOA:ssa (14-21 §§). Naita saannoksia
sovelletaan periaatteessa kaikkiin LOA:n soveltamisalaan kuuluviin tyontekijoihin.
Kuntien palveluksessa olevien kurinpitovastuusta tata vastoin saddetdan tydehtosopi-
muksilla. Mikéli tydntekijan rikkomus on niin vakava, ettei kurinpitorangaistusta voida

katsoa riittavaksi, voi kyseeseen tulla LAS 18 § ja hallitusmuodon 11 luvun 5 §.22

Ruotsissa on kaytdssa ilmaisu myndighetsutévning, josta voidaan katsoa otetun mallia
myos Suomessa julkisen vallan kayton kasitteen muodostamisessa®®®. Myndighetsutév-
ning-késitteeseen viitattiin ensimmaisen kerran Ruotsin aikaisemmassa hallintolaissa
(férvaltningslag 1971:290), vaikka kasitetté ei sellaisenaan otettu lakiin. NyKkyisin voi-

massa olevassa hallintolaissakin (férvaltningslag 1983:223) viitataan kaésitteeseen,

29 HE 196/2002 vp s. 13.

280 strgmberg 2006: 50.

%1 Emt. 51-52.

262 Emt. 48-50.

263 Keravuori-Rusanen 2008: 100.
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vaikkei siinakaan sita erikseen maaritella. 2%

Myos Ruotsissa, kuten Suomessakin, julki-
sen vallan késitteen maarittely tyhjentavésti on katsottu ongelmalliseksi. Strombergin
mukaan késite sisdltdd pohjimmiltaan yhteiskunnan valtaoikeudet yksiloita kohtaan.
Toimivalta kdyttéa julkista valtaa taytyy perustua lakiin tai muuhun sé&dokseen tai olla
muuten johdettavissa korkeimman valtioelimen valtuutuksesta. Myndighetsutévning
pitéd sisélladn ennen kaikkea sellaisen julkisen toiminnan, jolla p&atetédan yksilon vel-
vollisuudesta tai paatokselld puututaan yksilén vapauteen tai omaisuuteen.?® . Ruotsissa
kéaytetddn myos ilmaisua myndighetsmissbruk, johon voi syyllistyd palvelussuhteen la-

jista riippumatta®®

. Mybhemmin my6s Suomessa — ehk&pa juuri Ruotsin mallin jalan-
jaljilla — rikoslain virkarikossaannoksia on tiukennettu ja osa saannoksisté on laajennet-

tu koskemaan myos julkisyhteison tyontekijoita.

Ruotsin hallituksen esityksessd uudeksi julkishallinnon henkilostéd koskevaksi laiksi
(LOA) nostettiin esille ajatus, ettd kasitteesta tjanst (suom. virka) tulisi luopua. Tilalle
ehdotettiin ilmausta anstéllning, joka suomen Kielessa vastaa késitteitd tydsuhde, toimi
tai pesti. Muutosta perusteltiin sill, ettd kasitteen tjanst sisalté oli merkittavasti muut-
tunut julkisoikeudelliseen henkilostoon kohdistuvien lakiuudistusten myota. Julkisoi-
keudellisen palvelussuhteen katsottiin oleellisilta osin olleen verrattavissa yksityiseen
palvelussuhteeseen. Perusteluissa esitettiin myds tdmén ilmaisuasun muutoksen yksin-
kertaistavan viranomaisten palkkaus- ja henkilostopolitiikkaa.”®” Suomessakin monien
virkamiesoikeudellisten lakiuudistusten yhteydessd on noussut esiin ajatus siitd, etta
virkamiehid koskeva lainsaadanté on aikansa elanytta ja yhteiskunnallisten muutosten
myotéa olisi tarpeellista selvittda virka- ja tydsuhteeseen liittyvien lainsdéddantdjen uudis-
tamista. Suomessa on Ruotsin tapaan lahdetty siitd, ettd julkisoikeudellisen henkildston
asemaa tulisi yksinkertaistaa. Taman vuoksi Suomessakin on padsaantoisesti pyritty
poistamaan perusteettomia eroja virka- ja tyosuhteen véliltd ja pyritty selvittamaan
mahdollisuuksia siirtya kokonaan tydsuhteen kayttoon.?®® Suomessa virkakasitteen pois-

taminen nousi ajatuksen tasolla esille esimerkiksi hallituksen esityksessa uudeksi vir-

6% Kasitteeseen on viitattu lisdksi mm. Ruotsin vahingonkorvauslain (1972:207) 3:2:ssa, hallitusmuodon
11:6:ssa ja 11:7:ss4, rikoslain 17 ja 20 luvussa. Strémberg 2006: 19.

%6% gtrgmberg 2006: 19-20.

266 HE 196/2002 vp s. 13.

267 Regeringens proposition 1993/94:65 s. 38—39.

268 Asiasta mm. KM 1993/33: 245-247.
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kamieslaiksi. Esityksessd mainittiin, ettd kasitteen poistaminen lainsaddannosta lahen-
téisi virkasuhdetta tyosuhteeseen. Késitteen poistamisesta katsottiin kuitenkin seuraavan
paljon selvitys- ja valmistelutyttd sek&d muiden sd&ddsten péivittdmists, ettei muutosta
katsottu silloin tarkoituksenmukaiseksi. Muutos olisi vaatinut myos silloisen hallitus-

muodon 10 luvun uudistamista.?®®

Strémberg painottaa, ettd aiemmin julkisen sektorin palveluksessa olevien ryhmasta
Ruotsissa erotettiin erityinen tyontekijoiden ryhma, nimittdin virkamiehet, joihin sovel-
lettiin erityistd tyosuhdeturvaa ja erityisid rangaistussaannoksid. Enéda tata nimitysté ei
kéytetd, vaan julkisen toimialan palveluksessa toimii nykyaan tyontekijoitd ja luotta-

mushenkiloita."

5.3 Mallia Ruotsista?

Suomen ja Ruotsin — kuten myds muiden Pohjoismaiden — oikeusjarjestykset kuuluvat
romaanis-germaanisen oikeusjarjestyksen ryhmééan. T&hdn samaan ryhmaan kuuluu
myds suurin osa Manner-Euroopan oikeusjarjestyksista.?’”* Romaanis-germaanisen oi-
keusperheen maiden oikeudellinen ajattelu ja oikeustiede pohjautuvat roomalaiseen oi-
keuteen.?’> Pohjoismainen oikeus voidaan esittda tarkemmin romaanis-germaanisen
oikeusperheen alaryhmand. Poikkeuksellisesti Pohjoismailta puuttuvat muille romaanis-
germaanisille maille tyypilliset suuret lakikodifikaatiot. Laintulkinnassa Pohjoismaissa
korostetaan muita enemman lainséétdjan eli parlamentin asemaa ja lainsdddannon val-
mistelumateriaalia keskeisena oikeuslahteend. Pohjoismaista oikeutta yhdistaa edella
mainittujen seikkojen lisdksi myos se, ettd maiden oikeusjarjestykset ovat hyvin saman-
kaltaisia. Tama samankaltaisuus selittyy osin historialla ja maantieteellisilla seikoilla,
mutta osin my6s uudemmalla pyrkimyksella harmonisoida oikeusjérjestyksia sopimus-

teitse. Pohjoismaissa on jo melko pitk&an harjoitettu tietoisesti eritasoista lainsdadannén

269 HE 291/1993 vp s. 28.

219 strgmberg 2006: 42.

2" Husa & Pohjolainen 2008: 23-24.
272 Husa 1998: 148.
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yhtendistamistd. Talla yhtenaistdmiselld on tavoiteltu muun muassa kaupan esteiden

poistamista ja parannettu oikeudellista yhteistyta eri maiden viranomaisten kesken.?”®

Lains&dadantdjen samankaltaistaminen on tapahtunut Suomen ja Ruotsin valilla useim-
miten siten, ettd Ruotsin oikeutta on lainattu ja kopioitu Suomen lainsaadant6é uudistet-
taessa eiké toisinpdin®’*. Suunta ei toisaalta ehdottomasti ole ollut se, etta lainsaadanto-
mallia on otettu Ruotsista Suomeen. Lainsdadantdjen ja muutenkin oikeusjarjestysten

samankaltaisuus mahdollistaa molemminpuolisen tietojen ja k&ytantdjen vaihdon.

Miké&li Suomen virkamieslainsaddantod uudistettaessa mallia otettaisiin Ruotsin oikeu-
desta, ongelmaksi saattaisi muodostua se, miten virkamiehid koskeva lainsaadanté on
ylipdinsa jérjestetty ndissa maissa. Kuten edell& on tullut ilmi, Ruotsissa julkisoikeudel-
lisessa palvelussuhteessa olevia koskee yleisesti sama lainséadantd kuin yksityisoikeu-
dellisessa palvelussuhteessa olevia. Julkisoikeudellista henkildstod koskevaa erityislakia
(LOA) tulee Heikki Kullan mukaan pitd4 tyooikeudellisena erityislakina kuten myos
sen edeltdjad, vuoden 1976 lakia. Suomessa virkamieslaki ja viranhaltijalaki katsotaan
kuuluvan virkamiesoikeuden alaan ja virkamiesoikeus puolestaan julkisoikeuden alaan.
Tyooikeus tata vastoin sijoittuu yksityisoikeuden alaisuuteen. Tosin julkishenkilostén
asema on osin saannelty myos yksityisoikeudellisin sd&nndksin. Taten voidaan sanoa,
ettd Ruotsin ja Suomen julkishallinnon henkildstod koskevat lainsaadannét eroavat lah-
tokohdiltaan toisistaan®”>. Ruotsin tydlainsaadannéssa osalle, kuten tuomareille, on jo
hallitusmuodon (RF 11:5, 9 ja 10) perusteella ja heitd koskevan erityislainsaadannén
(lagen om fullmaktannstallning) turvaamana séadetty parempi ja kattavampi palvelus-

suhdeturva.?™

Toisaalta niin Ruotsissa ennen suurta uudistusta kuin Suomessakin on usein nostettu

esille, ettd virkamiehid koskeva lainsaadantd on aikansa elanytta ja lainsaadantoa tulisi

23 Husa 1998: 155-157.

21 Emt. 91. Husa esittad kirjassaan esimerkin, jossa valtiosadnnon uudistamiseen tahtaavan perustuslain
uudistamiskomitean (Perustuslaki 2000 KOM 1997:13) ehdottamat uuden hallitusmuodon 106 § ja 107 §
perustuivat selvasti, erdin lievennyksin, ruotsalaiseen sddnndkseen (regeringsform 11:14). Osin mallia oli
otettu myds Suomen hallitusmuodon 1919 pohjalta. (Husa 1998: 36.) Tésté voisi jopa paatella, ettd Ruot-
sissa ollaan muutenkin Suomea edelld erilaisissa lainsaddantduudistuksissa.

2% Kuitenkin ennen lakiuudistusta Ruotsissakin virkamiesten oikeusasemasta saadettiin lahinna julkisoi-
keudellisissa laeissa.

278 Kulla 2006: 1158, 1160, 1175. Asiasta myds Strémberg: 2006: 42-54.
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paivittad nykytilanteeseen paremmin soveltuvaksi. Virkasuhdetta on jo pitkaan pyritty
ldhentdmé&én tyosuhteeseen, joten merkittdvimmat erotkin ovat jatkuvasti kaventuneet
palvelussuhteiden valilla. Ruotsissa lainsdadéntduudistus virkamiesten osalta toteutettiin
jo 1990-luvulla, joten sielld on ehtinyt kertyd runsaasti tietoa ja mahdollisia ongelmia
yhden palvelussuhteen kaytostd. Tata tietoa ja kokemusta olisi hyva hyddyntdd Suomen

mahdollisessa lainsdadéntduudistuksessa ja uudistuksen esit0issé.

Kuten tdssé oikeusvertailua sisaltdvassd luvussa on tullut ilmi, muun muassa tyo-
honotosta, nimityspaatoksen valituskelpoisuudesta, irtisanomisesta ja virkavastuusta®’’
on séédetty Ruotsissa poikkeavasti sellaisten henkildiden osalta, jotka kéyttavat tyos-
séan julkista valtaa. Heille kuuluu lisaksi oikeus liittya ty6ehtosopimuksiin ja tyotaiste-
lutoimiin, kuten Suomessakin, vaikka toisaalta nditd sovelletaan hieman suppeammin

virkasuhteessa tydskenteleviin.?’®

My6s Suomessa tuttu sivutoimikielto tunnetaan myods
Ruotsissa®’®. Virka-kasitteen poistaminenkaan lainsaadannosta ei Suomessa ole aivan
uusi ajatus, silla késitteen poistaminen nousi pohdittavaksi ainakin nykyaan voimassa
olevan valtion virkamieslain esitoissa®®. Naiden lisaksi esimerkiksi Ruotsissa kaytetty
myndighetsutdvning-kasite on katsottu olleen mallina Suomen julkisen vallan -kasitteen

282

281 Mybs Ruotsissa tunnetaan palvelussuhteen jatkuvuusperiaate®® ja

omaksumiselle
hallinnon lainalaisuusperiaate Né&in ollen voidaan sanoa, ettd virkamieslainsaadéntéon

on otettu aiemminkin esimerkkeja ja suuntaa Ruotsin lainsaadannosté.

21" Molemmissa maissa virkarikossaannoksia on jatkuvasti tiukennettu ja ulotettu soveltumaan laajem-
paan henkildryhméaan. Asiasta esim. laki rikoslain muuttamisesta (792/1989), HE 196/2002 vp ja HE
77/2001 vp.

278 Ruotsin osalta esim. Stromberg 2006: 42 ja Suomen osalta esim. Bruun & von Koskull 2004: 18—19.
2% Hinn& Aspegren 2009: 75.

280 HE 291/1993 vp s. 28.

281 K eravuori-Rusanen 2008: 100.

%82 Tama periaate ei kuitenkaan ilmene tdysin samankaltaisena kuin Suomen lainsaadannossa.
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6. JOHTOPAATOKSET

6.1 Tutkielmalle asetetut tavoitteet

Taman tutkielman tarkoituksena on ollut ensinnékin selventaa nykyaan virka- ja tyosuh-
teen keskeisimpid eroja, yhtéalaisyyksia ja ongelmia, joita kahden erilaisen palvelussuh-
delajin kaytto aiheuttaa ja on aiheuttanut. N&iden erojen ja yhtalaisyyksien kautta olen
pyrkinyt selvittdmaan yhteen palvelussuhdelajiin siirtymisen mahdollisuuksia. Yleinen
ja pitkéaaikainen pyrkimys on ollut ndiden palvelussuhdelajien samankaltaistaminen ja
erojen poistaminen. Syitd tdhén on ollut etenkin yhteiskunnan ja muutoinkin tyoelaman
kehittyminen ja muuttuminen. Muutospyrkimyksié on selvitetty Suomessa melko useas-
ti ja pitk&n ajan, mutta lakiuudistuksia voisi kuvailla kuitenkin melko varovaisiksi. Tar-
kedné osana tutkielmaa on ollut myos oikeusvertaileva tutkimusote, jossa vertailumaana

on toiminut Ruotsi.

Virka- ja tydsuhteiden lahentdmispyrkimysten voidaan katsoa alkaneen jo 1960- ja
1970-lukujen taitteessa. 1970-luvulla tarked uudistus oli etenkin virkaehtosopimuslain-
s&adannon voimaantulo. Palvelussuhteiden erojen kaventamispyrkimykset ovat taman
jalkeen suunnitelmallisesti nousseet arvioitaviksi eri lakiuudistushankkeiden yhteydes-
s4?®%, Viime vuosinakin yhteen palvelussuhteeseen siirtyminen on noussut jalleen kes-
kustelun aiheeksi. Té&std johtuen tutkielman aihe muodostuu hyvin ajankohtaiseksi.
Vuonna 2010 Valtionvarainministerid nimittéin asetti kuntalain kokonaisuudistusta kar-
toittavan hankkeen, jonka oli tarkoitus selvittdd kuntalakiin kohdistuvat uudistustarpeet
sekd laatia selvitys uudistustarpeista myohemmin tyonsa aloittavan parlamentaarisen
komitean avuksi. Tyoryhma ehdotti muun muassa, ettd kuntien julkisen vallan kdyton
vuoksi komitean tulisi harkita kunnallista tydsuhdetta koskevien erityissddnnosten sisal-
lyttamista kuntalakiin.?®* Mydhemmin kesan 2012 jalkeen tydryhma kuitenkin poistet-
tiin kuntalain valmistelusta ministerion toimesta. Tietyt tahot, kuten esimerkiksi Kunta-
tyonantajat, ovat olleet tdman jalkeenkin hyvin aktiivisia selvittamaan mahdollisuuksia

ja muiden toimijoiden halukkuutta yhteen palvelussuhteeseen siirtymiselle.

283 Ks. esim. hallituksen esitykset 755/1986 vp, 291/1993 vp, 192/1994 vp, 44/1996 vp ja 196/2002 vp.
284 Tydryhman ehdotuksista tarkemmin kunnan henkildston osalta ks. Valtiovarainministerié 2011: 137—
142.
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6.2 Palvelussuhdelajien keskeiset erot Suomessa

Vaikka Suomessa virkasuhteen ja tydsuhteen véliset erot ovatkin vuosien saatossa mer-
kittavasti kaventuneet, 10ytyy nédiden kahden palvelussuhteen véliltd edelleen eroja —

joissain kohdissa eroja voidaan pitaa jopa merkittavina?®

. YKsi merkittavin ero on, ettd
virkasuhde on julkisoikeudellinen ja tyésuhde yksityisoikeudellinen oikeussuhde. Tyo6-
suhde alkaa tyontekijén ja tyonantajan valisellda sopimuksella kun taas virkasuhde syn-
tyy yksipuolisella toimella, joka kuitenkin edellyttda palvelukseen otettavan suostumus-
ta. Tydsopimuksen sopimusoikeudellisuudesta johtuu, ettd tyotehtavista sovitaan tydso-
pimuksella. Virkasuhteen sisallosta ei puolestaan voida sopia ja sisallostd maaradmisté
ja saatamisté on rajoitettu julkisen edun vuoksi lainsaadannolld. Selvimmin tdma kay
ilmi virkaehtosopimusjarjestelmén mukaisista rajoituksista. Virkamiesten tyotaisteluoi-

keus on myos séadetty hieman suppeammaksi.

Keskeinen erottava tekija on myos julkisen vallan kayttd. Julkisen vallan kaytosta joh-
tuen myos virkamieshallintoperiaate ja lainalaisuusperiaate korostuvat virkasuhteessa ja
muutenkin julkishallinnollisessa toiminnassa. Tyodsuhteeseen ei tétd julkisen vallan
kayttoa voi periaatteessa kuulua®®. Virkamies on tyontekijaa riippumattomammassa
asemassa suhteessa tyonantajaan. Tahan liittyy lahinna lainalaisuusperiaate ja se, etté
virkamiehiltd vaaditaan erityistd objektiivisuutta, puolueettomuutta ja kayttaytymista
niin viraston kasiteltaviin asioihin kuin myds kansalaisiin nahden. Ty6oikeudessa ko-
rostuu tyonantajan direktio- eli tydnjohto- ja valvontaoikeus. Toisaalta myds virkamies-
ten ja viranhaltijoiden kohdalla laissa on erikseen saadetty velvollisuudesta noudattaa
tyonantajan tyonjohto- ja valvontaméarayksia (VirkamL 14.1 § ja KvhL 17.1 8) Néin
ollen tydnantajan direktio-oikeuden voidaan katsoa ulottuvan nykyaan myos virkasuh-

teisiin.

%8 Eroja on kasitellyt mm. Koskinen & Kulla 2009: 15-17; Hirvonen & Makinen 2006: 14-19 ja Harjula
& Prattald 2012: 392-393.

28 poikkeuksena kuitenkin esimerkiksi yliopistot ja tietyt valillisen julkisen hallinnon toimijat, joiden
tehtdviin kuuluu julkisen vallan kéayttod siséltavié tehtavid ja joiden henkildstd toimii tydsuhteessa. Pel
124 § mahdollistaa lisaksi tiettyjen julkishallinnollisten tehtévien antamisen viranomaiskoneiston ulko-
puolisille.
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Virka- ja tyosuhteita erottaa toisistaan lisaksi virkasuhteisille kuuluva erityinen vastuu.
N&ita vastuun eri muotoja ovat rikosoikeudellinen, vahingonkorvausoikeudellinen ja
hallinto-oikeudellinen vastuu. Naista vahingonkorvausoikeudellinen vastuu muodostuu
lahestulkoon samanlaiseksi riippumatta palvelussuhteen muodosta®®’. Rikosoikeudelli-
nen vastuu on saatettu koskemaan tietyilta osin myos julkisyhteisén tydsuhteisia henki-
10itd, jotka saattavat kayttaa tehtévissadn julkista valtaa tai muutoin osallistua paatoksen
valmisteluun. Hallinto-oikeudellinen vastuu kohdistuu edellisistd poiketen ainoastaan
virkasuhteisiin henkildihin. Talla vastuun muodolla tarkoitetaan I&hinn& virkasuhtee-
seen kuuluvaa tyonjohdollista ja kurinpidollista vastuuta. Hallinto-oikeudellinen vastuu
voi realisoitua muun muassa kurinpidollisen vastuun muodossa tai kirjallisena varoituk-
sena. On syytd nostaa esille se seikka, ettd hallituksen esityksessé laiksi kunnallisesta
viranhaltijasta nimenomaan korostettiin, ettd sd&nnokseen varoituksesta antamiseen
otettiin mallia tydsopimuslain sdédnnoksista. Koska varoituksen antamisesta ei ole otettu
viranhaltijalakiin erityisia maardmuotoja, siitd se voi myoskaén valittaa. Téten viranhal-
tijaan kohdistuva varoitus on enemmankin irtisanomista valmisteleva toimi kuin kurin-
pitorangaistus. Tdma asettaa viranhaltijat perusteettomasti eri asemaan kuin valtion vir-

kamiehet?®®,

Irtisanomisperusteet virkasuhteessa ja tyosuhteessa ovat nykyaan varsin yhtenevaiset
eikd olennaisia eroja tdmén kannalta ole palvelussuhteiden vélilla. Virkamieslakia ja
viranhaltijalakia valmisteltaessa erityisesti korostettiin, etté irtisanomisperusteet tahdot-
tiin sa4taa mahdollisimman samankaltaisesti tydsopimuslaissa kanssa?®°. Toisaalta sama
kaava, eli ettd virkasuhdetta kehitettdessa mallina on toiminut tydsopimuslaki ja tydso-
pimuslaissa kédytetyt saannokset ja sanamuodot, on toistunut useaan kertaan. Riitojen
késittelyn osalta naméa kaksi palvelussuhdetta poikkeavat kuitenkin toisistaan. Kuten
aiemmin tutkielmassa on tullut ilmi, virkasuhdetta koskevat riidat kasitelladn hallinto-
lainkayttélain mukaisesti hallinto-oikeudessa ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa.
Tyosuhdetta koskevat riidat tata vastoin kasitellaan yleisissa tuomioistuimissa eli kara-

jaoikeuksissa ja hovioikeuksissa seka viime kédessa korkeimmassa oikeudessa. Tyo-

87 Ks tasta esim. Koskinen & Kulla 2009: 249, joiden mielest4 vahingonkorvausoikeudellinen vastuu on
tdmén vuoksi ainoastaan pieniltd osin “erityistd” vastuuta.

288 K. esim. Kuusikko & Koskinen 2012: 329-332.

289 Ks. esim. HE 291/1993 vp ja HE 196/2002 vp.
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tuomioistuimessa kasitelldén kuitenkin kaikki virka- ja tydehtosopimusten tulkintaa
koskevat asiat. Kunnallisen viran tayttdmista koskevasta paatoksesta voidaan tehdé kun-
talain mukainen oikaisuvaatimus tai kunnallisvalitus. Virkamieslaissa puolestaan erik-
seen saddetaan valituskiellosta koskien virkaan tai virkasuhteeseen nimittdmista. Myos-
kadn tyosopimuslaista ei 10ydy valintapadtokseen liittyvéaa valitusmahdollisuutta.

Haku- ja nimitysmenettelyjenkin kohdalla 16ytyy eroja. On katsottu, ettd virkamiesten ja
viranhaltijoiden erityisten tehtévien ja vastuiden vuoksi on varmistuttava siita, etta jul-
kishallinnon palvelukseen l6ydetdan paras mahdollinen henkild. T&man vuoksi paéséan-
tond on julkinen hakumenettely, jolla pyritd&n turvaamaan hallinnon uskottavuus, oi-
keudenmukaisuus ja tasapuolisuus.”® Yksityisella sektorilla haku- ja nimitysmenette-
lysté ei ole erillisia sd&nnoksid, vaan tyohon ottaja voi kayttad tdssa harkintaa. Koko
tyoelamassé tulee kuitenkin noudattaa syrjintékieltoa ja kohdella hakijoita ja tyonteki-
joita tasapuolisesti. Pa&saantona seka yksityisella ettd julkisella sektorilla on, etté palve-
lussuhteeseen otetaan toistaiseksi voimassa olevaan palvelussuhteeseen. Maéardaikaiseen
palvelussuhteeseen voidaan ottaa vain, jos tdlle on asiallinen ja perusteltu syy. Ketjutus-
kielto, jonka mukaan tytnantaja ei saa kayttaa perékkaisia maardaikaisia tydsopimuksia
ilman patevaa perustetta, johtaa yksityiselld sektorilla siihen, ettd tydsopimus katsotaan
olleen voimassa toistaiseksi (TSL 1:3.2). Virkasuhteisten osalta virkasuhde ei muutu
toistaiseksi voimassa olevaksi, vaikka toistuvat madréaikaiset virkasuhteet todettaisiin-

kin lainvastaisiksi. Virkamiehelld on tall6in oikeus hakea asiasta ainoastaan korvauksia.

Koska virkasuhteisia koskee erityinen vastuu, on taman vuoksi katsottu vélttdmétto-
maksi, ettd heille kuuluu myos tiettyja erityisoikeuksia. Yksi téllainen erityinen oikeus
ilmenee jatkuvuusperiaatteen myotd, josta sdddetddn virkamieslain 55.3 §:ssé ja viran-
haltijalain 44 §:ssd. Naiden saanndsten nojalla ilman laissa saddettyja irtisanomis- tai
purkamisperusteita virkasuhteen katsotaan jatkuneen katkeamatta ja irtisanotulla vir-
kasuhteisella henkildlla on lain mukaan oikeus palata vanhaan tyohonsa. Tassa suhtees-
sa virkasuhteiset ovat huomattavasti paremmassa asemassa kuin tyosuhteiset. Tyo-

oikeudessa keskeisena periaatteena on sopimusvapauden periaate, eikd tdmén johdosta

290 jylkisen hakumenettelyn tarkeys korostuu tapauksessa KHO 2009:93.
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ket&an voi pakottaa olemaan ty0ssé tai pitdmaan toista tydssa vastoin tahtoaan. Tydsuh-

teisten kohdalla kyseeseen voi tulla ainoastaan rahallisten korvausten vaatiminen.

6.3 Ruotsin palvelussuhdelainsdadannon hyddyntdminen

Oikeusvertailevan tutkimusotteen avulla olen pyrkinyt selventdméan Ruotsin palvelus-
suhdemallia ja vertailemaan Ruotsin palvelussuhdemallia Suomen malliin. Ruotsissa ei
ole endd 1990-luvun alun jalkeen ollut k&ytdssa virkasuhdetta vaan tyolainsdadantd on
ulotettu koskemaan kaikkia tydelaméssa toimivia palvelussuhteesta riippumatta. Tarke-
aksi seikaksi Ruotsissa on kuitenkin koettu tietty erityislainsaadantd julkisen viran-
omaistoiminnan vuoksi, jota siis sovelletaan julkisoikeudelliseen henkil6stéon. Ruotsis-
sa virkamiehid koskevaa lainsd&ddéntoa alettiin uudistaa l&hes samaan aikaan kuin Suo-
messa, mutta Suomeen verrattuna muutokset on toteutettu huomattavasti nopeammassa

tahdissa ja muutokset ovat olleet rohkeampia ja merkittavampia.

Virkamiesten oikeusaseman kannalta tarkeimpid uudistuksia ovat olleet Ruotsissa 1990-
luvun alun laajat uudistukset, joissa korostettiin etenkin sitd, ettd tiettya julkisoikeudel-
lista saantelya tullaan tarvitsemaan, jotta oikeusturva, demokraattisen hallinnon vaati-
mukset ja julkisten tehtdvien hoito pystyttéisiin toteuttamaan parhaalla mahdollisella
tavalla. Talloin katsottiin kuitenkin, ettd saéntelya pystyttdisiin merkittavasti vahenta-
maan. Uudistuksissa otettiin huomioon myo6s oikeusturvan toteutuminen, viranomais-
toiminnan tasapuolisuus ja puolueettomuus sek& demokraattisen hallinnon vaatimukset.
Edelld mainittujen seikkojen ja julkisoikeudelliseen palvelussuhteeseen liittyvéan julki-
sen vallan kayton vuoksi myos Ruotsissa julkiseen toimintaan tulee soveltaa lainalai-

suusperiaatetta.

Ruotsissa muun muassa palvelussuhteesta johtuvista riidoista on sdédetty yhtenevéisesti
ja palvelussuhteesta johtuvat riidat kasitelladn joko yleisissa kardjaoikeuksissa tai tyo-
tuomioistuimessa. Samaa lakia sovelletaan seké tyosuhteessa ettéd julkisoikeudellisessa
palvelussuhteessa oleviin. Taman lisdksi joissain tapauksissa sovelletaan yleisen oikeu-

denkdaymiskaaren saannoksia. Julkisoikeudellisen palvelussuhteen osalta on lisaksi tie-
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tyissd tilanteissa oikeus saattaa asia myos hallintotuomioistuimen kasiteltavéksi. Oikeut-
ta valittaa hallintotuomioistuimeen on kuitenkin kavennettu, mikéli siit4 on oikeus valit-
taa my0s tydtuomioistuimeen. Jos riita koskee sen sijaan asiaa, josta on erikseen séédet-

ty muutoksenhausta hallintotuomioistuimeen, sovelletaan tata erityissaannosta.

Tyohon ottoon liittyen on s&édetty tarkemmin julkisoikeudelliseen palvelussuhteeseen
otettaessa. Padperiaate on, ettd tyonantaja saa harkintansa rajoissa paattad, kuka on so-
veltuvin haussa olevaan tychon. Julkiselle sektorille haettaessa padtds on perusteltava.
Julkisoikeudellisten palvelussuhteiden osalta on mahdollista valittaa nimityspéatoksista
(anstallningsforordning 218). Téllaista valitusmahdollisuutta ei ole yksityisen sektorin
tyontekijoilla.

Irtisanomisesta ja irtisanomisperusteista on Suomessa ja Ruotsissa séadetty melko yh-
tenevdisesti. Molemmissa maissa irtisanominen voi perustua joko taloudellisiin tai tuo-
tannollisiin syihin tai henkilosta itsestdadan johtuviin syihin. Irtisanomisella ja palvelus-
suhteen paattamisella on kuitenkin aina oltava asialliset perusteet. Talla tavalla tyonteki-
ja& pyritadn suojelemaan tyonantajan kohtuuttomuudelta. Tietyissd tapauksissa myos
palvelussuhteen purkaminen voi tulla kyseeseen. Ruotsissa julkisoikeudellisessa palve-
lussuhteessa tydskentelevien osalta on irtisanomisesta saadetty lisaksi erityislailla.?*
Ruotsissa tunnetaan tavallaan myods palvelussuhteen jatkuvuusperiaate, sillda tuomiois-
tuin voi paatoksellaan julistaa irtisanomisen tai purkamisen patemattomaksi, mikéli to-

teaa taman lainvastaiseksi. Talloin palvelussuhde jatkuu muuttumattomana.?*

Ruotsissa julkisoikeudellisessa palvelussuhteessa toimivia sitoo erityislailla séadetty
vastuu, vaikka virkavastuuta sanan varsinaisessa merkityksessé ei enaa olekaan. Tallai-
sia erityisia vastuita ovat nykyaan kurinpidollinen vastuu ja rikosoikeudellinen vastuu.
Myos vahingonkorvausvastuusta on sdadetty hieman poikkeavasti valtion ja kuntien
palveluksessa olevien osalta.. Taten voidaan katsoa, ettd vastuusaannoksien perusteissa

on paljon yhteistd Suomen ja Ruotsin vélilla.

91 Ks. Ruotsin osalta esim. LAS:n 7-10 §, 18-20 § ja LOA 8-13 § seka 31 §. Suomessa taas irtisanomis-
séénnokset ovat TSL 7:1, 2, 3, 4, 5; VirkamL 25 §, 27 §, 29 a §; ViranhL 35 §, 36 §, 37 8.

292 |rtisanottu tydntekijé voi tyohén palaamisen sijasta vaatia myds vahingonkorvauksia laittoman irtisa-
nomisen vuoksi. Vahingonkorvaukset kattavat kuitenkin ainoastaan taloudelliset vahingot, jotka aiheutu-
vat tydsuhteen paattymisen johdosta.
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Ruotsissa julkista valtaa kayttavélle henkilostolle kuuluu liséksi oikeus liittyd tyoehto-
sopimuksiin ja tyotaistelutoimiin, kuten Suomessakin. Lisédksi Suomessa tuttu sivutoi-

mikielto tunnetaan myds Ruotsissa.

6.4 Ehdotukset

Pitk&aaikainen kehityssuunta on Kiistatta ollut se, etté virkasuhteen ja tyGsuhteen eroja on
tietoisesti tahdottu poistaa ja kaventaa lainsdatajan toimesta. Virkasuhteiden lukumaaré
niin valtiolla kuin kunnillakin on jatkuvasti pienentynyt. Syité tdhan kehitykseen voi-
daan katsoa olleen useita. 1990-luvun aikana etenkin liikelaitostaminen ja yhtidittami-
nen yleistyivét seka lisdksi tehtavid on kunnallistettu. Myos tehtdvien ja toimintojen
yksityistdmista on tapahtunut laajasti. Viimeisin laajakantoinen uudistus on ollut yli-
opistojen siirtyminen valtion budjettitalouden ulkopuolelle vuonna 2010, jolloin myds
yliopiston henkildsto siirtyi kokonaisuudessaan tygsuhteen kayttoon. Y liopistouudistus-
ta valmisteltaessa painotettiin etenkin sitd, ettd virka- ja tydsuhdetta koskeva lainsdadan-
t6 on nykyaan hyvin samansisaltdinen®*®. Taman katsottiin mahdollistavan tydsuhteen
kayttoon siirtymisen. Uudistuksen yhteydessa painotettiin erityisesti yliopistossa tehta-
van tyon ja yliopiston seké sen palveluksessa olevan henkiloston valisen suhteen eri-
tyispiirteitd. Tdman vuoksi yliopiston henkildston tydsuhteeseen otettiin mukaan tiettyja
erityissddnnoksia. Samalla tavalla yleisesti julkisoikeudellisessa palvelussuhteessa ole-

vien osalta olisi mahdollista s&atéa tarvittavista seikoista erityislaeilla.

Ongelmina kahden palvelussuhteen kaytdssa on katsottu ensinnédkin samankaltaisten
tehtavien hoitaminen toisaalla tyo- ja toisaalla virkasuhteessa Né&in asian laita on ollut
muun muassa ladkéreiden ja keikkaladkareiden kohdalla. Ongelmalliseksi on koettu
my0s kahden neuvottelu- ja sopimusjarjestelmén yllapitdminen. Yhteen palvelussuhtee-
seen siirtyminen poistaisi ndma ongelmat ja yksinkertaistaisi neuvottelu- ja sopimusjar-
jestelmid. Useaan otteeseen on myds korostettu sitd, ettd virkamiehid koskeva lainséa-

danté on aikansa elanyttéd ja tamén vuoksi yhteiskunnallisten muutosten johdosta olisi

298 perusteluja on kritisoitu kuitenkin melko yksipuolisiksi.
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Syyté tarkistaa virka- ja tyosuhdetta séantelevéd lainsaadant6d. Lisaksi lainsdddannon

yksinkertaistamista on painotettu useasti.

Painottaisin my0s sitd, ettd mahdollisten lainsdadantduudistusten yhteydessda mallia
kannattaisi ottaa Ruotsin palvelussuhdemallista ja lainsdddannosté ylipdansa. Ruotsissa
yhteen palvelussuhteeseen siirryttiin jo 1990-luvulla, joten sielld on ehtinyt kertya jo
runsaasti kokemuksia, joita voitaisiin Suomessa hyddyntdd. Ruotsin lainsaadanté on
hyvin samankaltainen Suomen lainsd&ddédnndn kanssa, johtuen muun muassa historialli-
sista ja maantieteellisistd seikoista sekd my6s samaan oikeusperheeseen ja oikeusper-
heen alaryhméaan kuulumisesta. Ruotsin lainsd&ddantda on kaytetty muutenkin usein esi-
kuvana Suomen lainsaadant6é uudistettaessa. Ruotsissa on saadetty julkisoikeudellises-
ta palvelussuhteesta tavallisesta tyosuhteesta poikkeavasti etenkin nimitysmenettelyjen,
patevyyden ja virkavastuun osalta. Nimityspéatoksista valittaminen on mahdollista, kun
kyseessa on julkisen palvelussuhteen nimittdmispaatds. Myos riita-asioissa valitustie
muodostuu tietyissé tilanteissa erilaiseksi. Palvelussuhteen jatkuvuusperiaate voidaan
katsoa soveltuvan kuitenkin sekd tydsuhteessa ettd julkisoikeudellisessa palvelussuh-
teessa oleviin, silld irtisanomisen patevyydestd péaattdd tuomioistuin. Myds Ruotsissa
julkisessa toiminnassa tulee noudattaa tarkoin lakia. Taten myos lainalaisuusperiaate on
tarkedssd osassa viranomaistoiminnassa. Niista asioista, jotka koskevat molempia, seka
tavallisia palvelussuhteita ettd julkisoikeudellisia palvelussuhteita, saadetdan samansi-
séltoisesti tyooikeuden yleislaeissa. Tasta saantelysta voisi hyvinkin ottaa mallia Suo-
messa ja saatda erityislaeilla ainoastaan niista asioista, jotka ovat merkittavia viran-
omaistoiminnan vuoksi. Pdasaéntdna kuitenkin olisi, ettd palvelussuhteeseen sovellettai-

siin tydoikeudellisia peruslakeja.

Lopuksi on syyta painottaa, ettd yhteen palvelussuhteeseen siirtyminen aiheuttaisi joka
tapauksessa merkittavia ja laajakantoisia lainsaddantouudistuksia, vaikka tulevaisuudes-
sa palvelussuhteet olisivatkin entista lahempéana toisiaan. Ryhdytaanko téllaiseen lain-

sédadantduudistukseen ylipaansa, jaa lainsaatajan arvioitavaksi ja paatettavaksi.
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HE 192/1994 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle kuntalaiksi.

HE 44/1996 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi kunnallisen viranhaltijan palve-
lussuhdeturvasta ja siihen liittyviksi laeiksi.

HE 1/1998 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi.

HE 157/2000 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle tydsopimuslaiksi ja erdiksi siihen
liittyviksi laeiksi.

HE 77/2001 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle lahjontaa koskevan Euroopan neuvos-
ton rikosoikeudellisen yleissopimuksen erdiden maaraysten hyvaksymisesta seka
eréiden virkarikoksia ja niihin liittyvia rikoksia koskevien sadnngsten muuttami-

sesta.

HE 196/2002 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi kunnallisesta viranhaltijasta ja

laiksi kuntalain muuttamisesta.

HE 7/2009 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle yliopistolaiksi ja siihen liittyviksi laeik-

Si.

HE 335/2010 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi mielenterveyslain ja raskau-

den keskeyttamisestd annetun lain 8 §:n muuttamisesta.

PeVL 19/1985 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta tyoturvalli-

suuslain ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta.

PeVL 4/1989 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta ulkomaalai-

sen kelpoisuutta virkaan koskevaksi lainsdddannoksi.
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PeVL 37/1992 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta valtion va-

kuusrahastosta annetun lain muuttamisesta.

PeVL1/1994 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laiksi turva-
tarkastuksista lentoliikenteessé.

PeVL 7/1994 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta tilintarkas-
tuslaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.

PeVL 15/1994 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesté poliisilaiksi
ja eréiksi siihen liittyviksi laeiksi.

Regeringens proposition 1973:129. Kungl. Maj:ts proposition med forslag till lag om

anstéllningsskydd m.m.

Regeringens proposition 1993/94:65. En andrad lagstiftning for statsanstéllda m.fl.

SiVM 5/2009 vp. Sivistyslakivaliokunnan mietintd hallituksen esityksesté yliopistolaik-

si ja siihen liittyviksi laeiksi.
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