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THVISTELMA:

Kasvavat tuottavuus- ja osaamisvaatimukset edellyttavat myds kuntasektorilla tydeldmén rakenteiden ja toi-
mintatapojen jatkuvaa kehittdmistd. Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta on valtiovallan erds keino
kehittad kuntasektorin tuottavuutta ja uudistus tulee olennaisesti vaikuttamaan henkil6stén asemaan. Julkisen
vallan kéyttd on rakennettu virkamieshallintoperiaatteen l&htokohdille. Namé vaatimukset julkista valtaa
kéyttavien henkildiden paatosten lainmukaisuudesta, yhdenmukaisuudesta ja objektiivisuudesta seké toimin-
nan riippumattomuudesta luovat virkasuhteelle myds sen tydsuhteesta poikkeavan luonteen. Toisaalta ne
my0s saatetaan néhdé esteend joustavuuden kautta syntyvélle tehokkuudelle.

Tutkielman lahtdkohtana on kunta- ja palvelurakenneuudistuksen vaikutukset kunnallisen viranhaltijan muu-
tos- ja palvelussuhdeturvaan. Tahan turvaan ei kuulu pelkastaan se, mitd omalle virkasuhteelle tapahtuu, vaan
myo0s se, ettd muutokset ovat yhdenvertaisia verrattuna muihin. Tutkimusongelmana ovat seuraavat tutkimus-
kysymykset: Miten irtisanomissuojapykalén soveltaminen vaikuttaa ylipaatédan henkildstén yhdenvertaisuu-
teen? Millainen on viranhaltijan muutosturva verrattuna tyontekijan muutosturvaan ja voidaanko mahdolliset
erot katsoa perustelluiksi? Onko korostunut julkisen sektorin tuloksellisuusvaatimus muuttanut niita lahtékoh-
tia, joita virkamieshallintoperiaatteelle on annettu?

Tutkielma kuuluu virkamies- ja kunnallisoikeuden alaan. Tydoikeus oikeudenalana kattaa nykyisin myds
virkasuhteet. Tutkielma hahmottaa viranhaltijan muutos- ja palvelussuhdeturvan tulkitsemalla ja systema-
tisoimalla oikeuslahteitd, jolloin tutkimusote on lainopillinen. Tydoikeudessa lain rinnalla on huomioitava
tyontekijén suojelun periaatteesta kumpuavat tulkintavelvoitteet sekd ty6- ja virkaehtosopimukset. Yhdenver-
taisuusperiaatteelle annetaan tulkinnassa korostettu asema. Léhteind kéytetddn edelld mainitun liséksi lain-
valmisteluaineistoa, oikeuskdytantoa ja oikeuskirjallisuutta. Eri osapuolten intressit tuodaan esiin kayttamalla
aiheeseen liittyvia kirjoituksia.

Taloudellisuus ja tuottavuus ovat selkedsti nousseet keskeiseen asemaan julkisten organisaatioiden toiminnas-
sa. Virkamiehen uran on sanottu olevan “pitkd mutta kapea”. Nyky-yhteiskunnassa virkauran ns. pituutta
eivat legitimioi pelkastaédn julkisen vallan kayttéon kuuluvat virkamiesoikeudelliset periaatteet, vaan jarjeste-
Iyt on voitava selittdd myds taloudellisesti. Viranhaltija ei saa jdada tyontekijad huomattavasti heikompaan
asemaan, vaan viranhaltijan oikeudellisen aseman sédantelyn taytyy vastata muuttunutta yhteiskuntaa. Vir-
kasuhteen luonteeseen kuuluville eroille muutosturvassa on oltava selkeasti perustellut syyt ja viranhaltijalain
virkasuhteen muutosta koskevia pykélid, on syyta tulkita tydntekijan suojelun periaatteen valossa. Toimeen-
pantavat muutokset tarvitsevat myds suhteellisuuspohdintaa. Mik& on kuntaorganisaation hyoty suhteessa
viranhaltijan haittaan, kun hanen virkasuhdetta muutetaan?

AVAINSANAT: kunnallinen viranhaltija, Paras-hanke, palvelussuhdeturva, muutosturva,
yhdenvertaisuus






1. JOHDANTO
1.1. Tutkielman lahtokohdat

Valtioneuvosto kaynnisti kevéaélla 2005 kunta- ja palvelurakenteen uudistamiseksi Paras-
hankkeen. Sen seurauksena syntynyt laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta
(9.2.2007/169 mydhemmin kunta- ja palvelurakennelaki) séatelee helmikuusta 2007 vuo-
teen 2012 asti kuntajakoon tai kuntien yhteistoimintaan vaikuttavia muutoksia. Kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen vélttamattomyydestd vallitsi laaja poliittinen yhteisymmarrys*
ja sopimus siitd hyvaksyttiin laajassa yhteisymmarryksessa®. Kunta- ja palvelurakenneuu-
distus on suurin kunnallishallinnon ja -palveluiden uudistus Suomen historiassa®. Uudistuk-
sen tarkoituksena on muun muassa parantaa tuottavuutta ja hillitd kuntien menojen kasvua
sekd luoda edellytyksia kuntien jarjestdmien palveluiden ohjauksen kehittamiselle®. Taus-
talla on tarve huolehtia kuntien kyvysta vastata tulevaisuudessakin niille saadetyista tehta-
vistd®, silla vanhusvéeston huomattava kasvu ja maaseudun tyhjeneminen vaikuttavat kun-

tien palveluihin, talouteen ja tydvoiman saatavuuteen®.

Kunta- ja palvelurakenneuudistus tulee merkitsemaan suuria organisatorisia ja palveluiden
jarjestamistapaa koskevia muutoksia, jotka olennaisesti vaikuttavat henkildston sijoittumi-
seen, tehtdviin ja oikeuksiin’. Suomessa oli vuonna 2006 kuntien palveluksessa 428 000
tyontekijéa, joista viranhaltioita oli 33 %:a (141 240)%. Henkil6stomenot olivat 53 %:a koko
kuntasektorin menoista®. Lukujen valossa voidaan tulkita, etta tuottavuuden ja tehokkuuden

parantaminen tarkoittaa ennenkaikkea kunta-alan henkiléstoa koskevia ratkaisuja ja varau-

! HaVM 31/2006 vp yleisperustelut.

2 Mykkanen & Rauhio 2006: 35.

® Valtionvarainministerién tiedote.

* HE 155/2006 vp s. 1.

® HaVM 31/2006 vp yleisperustelut.

® Harjula & Préttala 2007: 8.

" HE 155/2006 vp s. 88.

® Kunnalliset palkat ja henkildsto-tilasto 2008: 10.
® HE 155/2006 vp s. 39.



tumista siihen, ettd henkildstosta suuri osa jaa elakkeelle.®® Kunta- ja palvelurakenneuudis-
tus ei néin ollen voi olla vaikuttamatta myds niihin 141 240 viranhaltijaan, jotka tydskente-

levat kunnissa.

Kunta- ja palvelurakenneuudistus liitettiin osaksi valtiontalouden tuottavuusohjelmaa, joka
on hallituksen keskeinen toimenpide kuntasektorin tuottavuuden ja tehokkuuden parantami-
seksi''. Tama kay varsin selvaksi lukiessa hallituksen esitysta laiksi kunta- ja palveluraken-
neuudistuksesta. Tuottavuus, tehokkuus ja kuntien menojen kasvun hillitseminen mainitaan
useita kertoja esityksessé. Sen sijaan vaatimus toteuttaa toimet viranhaltijoiden muutos- ja
palvelussuhdeturvan kannalta myonteisesti jaa hyvin vahéiselle huomiolle. Palvelussuhde-
turvan kannalta keskeinen on lakikokonaisuuteen tuotu ehto kieltda kunta- ja palveluraken-
neuudistuksesta johtuvissa uudelleenjarjestelyissé henkiléston irtisanomiset viideksi vuo-
deksi. Irtisanomissuoja ei estd kuitenkaan esimerkiksi joidenkin virkasuhde-etujen menet-
tdmista tai viranhaltijan palkan alenemista silloin, kun tyotehtdvissa tapahtuu olennaisia
muutoksia®. Toimihenkilokeskusjarjestd STTK:n tekema tutkimus taas osoittaa, ettd kansa-
laiset ovat painotuksista hieman eri mieltd. Kysyttédessd, mité kuntien talouden tasapainot-
tamiseksi on suotavaa tehdd, vastanneista 26 %:a salli henkildston irtisanomiset, 22 %:a
palvelujen karsimisen, mutta vain 8 %:a kuntasektorin henkil6stén palkan alentamisen.®
Vastaukset ovat ilmeisesti tarkoittaneet tilannetta, jossa palkka alenee ilman muuta syyta,
eikd kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa mahdollisesti syntyvaa tilannetta, jossa palkan

alenemisen syyna on muuttunut tyonkuva.

Kunta- ja palvelurakennelain valmistelussa kéytettiin vanhaa neuvotteluoikeuslakia, jonka
mukaisesti sisdasiainministerid kuuli sekd kunta-alan péd&sopijajarjestoja ettd kunnallista
tyomarkkinalaitosta, ennen kuin lakiehdotus kasiteltiin hallituksessa ja annettiin eduskun-

nalle'. Kunnallinen tyémarkkinalaitos vastusti voimakkaasti viiden vuoden irtisanomislau-

10 Kuntien elakevakuutuksen tutkimuksen mukaan vuosina 2006-2020 elakkeelle siirtyy 223 000 kunta-alan
tyontekijéa eli 1ahes puolet nykyisesta henkilostomaérastad (HE 155/2006 vp s. 40).

" valtion tilinpaatéskertomus 2006: 13.

12 HE 155/2006 vp s. 88.

3 Kunta menestyy -tutkimus 2008: 13.

4 paras-opas 2007: 9.



seketta. Kérjekkaasti todettiin, ettd uudistukset on syyta tehda kuntien asukkaiden ja ve-
ronmaksajien tarpeista lahtien eikd kunnan henkiloston etujen turvaamisnakokohdasta.
Tyomarkkinalaitoksen mielesta kuntien ei ole syyta sdilyttaa tarpeettomia virkoja tai toimia
eikd sementoida entisid palvelussuhteita. N&in ollen Tydémarkkinalaitos katsoi, ettei palve-
lussuhdeturvasopimuksia voida perustella millaan jarkevilla syilla, ja osaltaan ne vain kas-
vattaisivat palkkauskustannuksia, koska palkkatasot téytyisi sovittaa yhteen korkeimman

tason mukaan.®

Tyontekijapuoli sai kunta- ja palvelurakennelakiin vaatimansa ehdot yhteistoimintamenet-
telysta kuntien ja niiden henkiloston kesken, maaraykset tyo- ja virkasuhteiden katkeamat-
tomuudesta uudelleenjarjestelyjen yhteydessé eli sen, etté tilanteet tulkitaan liikkeen luovu-
tuksena sekd edelld mainitun viiden vuoden irtisanomissuojan. TyoOntekijoita edustaneet
Julkisten hyvinvointialojen liitto (JHL) ja Toimihenkildiden keskusjarjestd (STTK) eivat
saaneet kaikkia tavoitteitaan l&pi, silla irtisanomispykalan ulkopuolelle jaivét toimintojen

ulkoistaminen, valtiollistaminen ja liikelaitostaminen.®

Globalisaatioon liittyvén talouden ja padomaliikkeiden kansainvalistymisen katsotaan Kiris-
tavan yritysten Kilpailua ja vaativan uudenlaisia joustoja tydntekijoiltd. Kasvavat tuotta-
vuus- ja osaamisvaatimukset edellyttavat tydeldman rakenteiden ja toimintatapojen jatku-
vaa kehittdmistd."” Esimerkiksi virkasuhteet saatetaan nédhda esteend joustavuudelle ja kil-
pailukyvylle®. Paikallinen eli tydpaikalla tydehdoista sopiminen, lakien ja valtakunnallisten
sopimusten asettamissa puitteissa, on lisdantynyt voimakkaasti 1990-luvun alusta l&htien.
Globalisaation liséksi tdhdn vaikuttivat lama ja sen seurauksena syntynyt ennatysmainen
tyottdmyys, joka paransi tarjonnan ja kysynnén lakien mukaan tyonantajien neuvottelu-
mahdollisuuksia.® Paikallisesti sovitut joustojérjestelyt voivat olla myds henkildstén tavoit-

teena, vaikka usein henkildstdosapuoli kokee asemansa erivertaiseksi ja sopimisen lahinna

15 Saipio 2005: 1.

1¢ Santaméki-Vuori 2006: 116.

" Uhmavaara 2007: 171.

18 Selvitys yliopistojen taloudellisen ja hallinnollisen aseman uudistamisesta ehdottaa virkojen muuttamista
tyosuhteiksi (Jaaskinen & Rantanen 2007).

9 valkonen 2001: 33.
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suostumukseksi taikka myontymykseksi tyonantajan esitykseen.”® Tyoehtojen tulisi olla
riittdvan tasapuoliset saman tydnantajan eri tyontekijoiden kesken? ja onkin katsottu, etta
kollektiivinen sopiminen johtaa yhdenvertaisempaan kohteluun kuin yksilétasoinen sopi-

mussysteemi?,

Myos kuntasektorilla on koettu tarpeelliseksi lisatd mahdollisuutta vaikuttaa organisaation
rakenteeseen henkiloston palvelussuhdetta muuttamalla. Hyvaksyttaessa lakia kunnallisesta
viranhaltijasta  (11.4.2003/304 myoOhemmin viranhaltijalaki) lisattiin  kuntalakiin
(17.3.1995/356) 46 §, joka saatelee viranhaltijan yksipuolista siirtdmista tydsuhteeseen.
Pykalan avulla on haluttu luoda joustavuutta kuntaorganisaatioon. Asiantuntijat ovat olleet
erimielta siita, voidaanko Kyseista saatelya perustella viranhaltijan palvelussuhteen turvaa-
misella, vai voidaanko saddoksen tarkoitukseksi katsoa, pelkastaan julkisen vallan ké&yton
selkedmpi rajaaminen ainoastaan virkasuhteeseen ja edelld mainittu kuntaorganisaation
jouston lisdédminen.® Tyo- ja elinkeinoministerion tutkimusjohtaja Heikki Raisdsen mukaan
tuottavuuden kasvattamiseen tarvitaan vield paljon ty6ta juuri julkisella palvelusektorilla.
Julkisia palveluja tuottavien yksikdiden vélill4 on suhteellisen suuria tuottavuuseroja, joita
ei voida selittdd olosuhdetekijoilld. Raisdsen mukaan vastaus td&hdn ongelmaan olisi juuri

tydorganisaatioiden paikalliset ratkaisut joustavuuden lisadmiseksi.*

Kaésitys julkisen hallinnon ja sen virkamiesten roolista on muuttunut. Byrokratia ja virka-
valtaisuus on korvattu asiakaspalvelulla ja hyvéan hallinnon periaatteilla.” Virkamieshallin-
non periaate on joutunut muutenkin antamaan sijaa taloudellisille nakdkohdille?. Taméa
kehitys on tapahtunut samaan aikaan virkasuhteen ja tydsuhteen lahentymisen kanssa?.

Virkamiehen on katsottu nauttivan laajempaa palvelussuhdeturvaa kuin tyéntekija. Jatku-

20 Uhmavaara 2007: 171.

2! Kairinen 2004: 43.

22 Kairinen, Koskinen, Nieminen, Ullakonoja & Valkonen 2006: 52.

2 Hirvonen & Mékinen 2006: 28-29.

** Raisanen 2007: 2.

% Kulla 2003: 7.

26 Aer 2000: 68.

27 Julkishallinnon murrosvaihe alkoi Kullan (2003: 8) ja Maenpaan (2003a: 39) mukaan 1980-luvulla. Vuonna
1988 taas tuli voimaan virkamieslainsaddanndn kokonaisuudistus (Bruun, Méenpéa & Tuori 1988: 30).
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vuusperiaatteen mukaan, tuomioistuimen péatokselld laittomaksi todettu virkamiehen irti-
sanominen katsotaan patemattomaksi ja virkasuhde jatkuu, kun taas laittomasti irtisanottu
tyontekija on oikeutettu korvaukseen, mutta hanen tydsuhteensa ei palaudu.? My®és vir-
kasuhteen irtisanomisperusteiden muotoilu tukee jatkuvuusperiaatetta®. Virkasuhteen julki-
sen luonteen vuoksi virkamiehelld on sitd vastoin huonommat mahdollisuudet vaikuttaa
virkasuhteeseensa, kuin tyontekijalla tydsuhteeseensa. Monet seikat, jotka tydsuhteiset so-
pivat tydnantajansa kanssa, maaraytyvét virkasuhteessa tyonantajan yksipuolisin maarayk-
sin. Esimerkiksi tyonantaja paattaa viran perustamisesta ja viranhaltijan tehtavista, kun taas
tyosuhteisten tehtdvét sovitaan tydsopimuksessa. Virantoimitusvelvollisuus voidaan muut-
taa ja viranhaltija voidaan siirtad toiseen virkasuhteeseen tietyn edellytyksin ilman viranhal-
tijan suostumusta. Tyontekijan tilanteessa vastaavan kaltaiset toimet edellyttavat irtisano-
misperusteiden voimassaoloa. Toisaalta virkamieshallinnonperiaatteen mukaan julkisen
vallan kayttdjand virkamies on riippumattomammassa asemassa suhteessa ty®nantajaan

kuin tydsuhteessa oleva. *

Viranhaltijalaissa seké kuntalaissa ei ole s&&anndosté, joka mahdollistaisi viranhaltijan yksil6-
tason sopimisen. Viranhaltijan oikeusasema perustuu lakiin, virkaehtosopimukseen ja joh-
tosaantoon eli saannoksiin ja madrayksiin.** Nykyaan voimassa oleva kunnallinen yleinen
virka- ja tyéehtosopimus on joidenkin palvelussuhteen ehtojen osalta minimi- ja maksimi-
sopimus, kun taas tydsopimuslain (26.1.2001/55) 2:7 8 nojalla solmittava tydehtosopimus
on ty6ehtosopimuslain (7.6.1946/436) vakiintuneen tulkinnan mukaan luonteeltaan minimi-
sopimus, joten tydsopimuksella on mahdollisuus sopia tyontekijan kannalta paremmista
palvelussuhteen ehdoista®. Kulloinkin voimassa olevasta kunnallisesta virka- ja tydehtoso-
pimuksesta voidaan paikallisesti sopia poikettavaksi, jos siihen on olemassa paikallisista

erityisolosuhteista aiheutuva perusteltu syy ja ellei valtakunnallisessa virka- ja tydehtoso-

2 Hirvonen & Makinen 2006: 17.

2 Koskinen & Kulla 2005: 16.

% Hirvonen & Makinen 2006: 16, 18.
81 Koskinen 2004: 5.

%2 HE 196/2002 vp s. 11.
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pimuksessa ole erikseen rajoitettu paikallista sopimismahdollisuutta®. Paikallisen sopimi-
sen ulkopuolelle on rajattu muun muassa sopiminen yleistd kunnallista virka- ja tydehtoso-
pimusta pienemmasta peruspalkasta, saannollisen tydajan keskimaaraisestd pituudesta, vuo-
siloman pituudesta seké sairaus- ja aitiyslomaetuuksia koskevista maarayksista. Nekin har-
Kinnanvaraiset edut®, joista paikallisesti voidaan sopia, edellyttavét neuvotteluja paasopija-
puolten kanssa. Neuvotteluvelvoite ei kuitenkaan koske esimerkiksi yksittaisen viranhalti-
jan palkan méaarittelya eiké ei-sopimuksenvaraista asiaa. (Kunnallinen padésopimus 13.1 § ja
13.2.) Kunnallisen tyémarkkinalaitoksen valtuutuksella voidaan sopia tyon vaativuuden
arviointiin perustuvasta palkkausjarjestelmastd, joka poikkeaa yleisen kunnallisen virka- ja
tydehtosopimuksen minimitasosta (Kunnallinen virka- ja tydehtosopimus, KVTES 1:4.2).
Valtion virkamiehilla on mahdollisuus sopia yksil6llisista palvelussuhteen ehdoista, joita

voivat olla palkkaus, ty6aika, vuosiloma, kustannusten korvaus tai irtisanomisaika®.

1.2. Tutkimusongelma ja tutkielman kulku

Tutkielmassa tarkastellaan viranhaltijan asemaa siten, mit4 kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksesta johtuvat uudelleenjarjestelyt aiheuttavat viranhaltijan muutos- ja palvelussuhdetur-
vaan. Tutkielmassa palvelussuhdeturvalla tarkoitetaan viranhaltijan suojaa kollektiivisissa
irtisanomistilanteissa. Muutosturvalla tarkoitetaan téssa tutkielmassa viranhaltijan asemaa
tilanteessa, jossa hénen viranhaltijalain 9 §:ssd séadettdvaan viranhoitomaéraykseen ollaan
tekemadssé laajempia muutoksia, kuin mitd voidaan tulkita kuuluvaksi tydnantajan tyonjoh-
to- ja valvontaoikeuksiin. Padsaantoisesti tutkielmassa tallaiseksi tulkitaan tilanteet, jossa

% Ensimmaista kertaa mahdollisuus paikallisiin sopimuksiin kunnallisella alalla otettiin virka- ja tyéehtoso-
pimuksiin 1.4.1992 (Palola: 1995: 19).

* Tallaisia voivat olla esimerkiksi harkinnanvaraisen virkavapauden myéntaminen, virkavapausajan harkin-
nanvarainen palkka, kielilisan myontdminen sekd kokous- ja luentopalkkioita koskevat yleiset periaatteet.
Useita viranhaltijoita koskevissa palkantarkistuksissa noudatettavat periaatteet ja perusteet, kuten kustannus-
raami, toimintayksikot seké tehtavat ja virat joita jarjestely koskee. Vaikka muun muassa kannustuslisén ja
henkilokohtaisen palkanosan soveltaminen onkin jatetty neuvotteluvelvoitteen ulkopuolelle, niiden mydnta-
misessd noudatettavista yleisista periaatteista on kuitenkin tarkoituksenmukaista neuvotella vastaavalla taval-
la, jollei niitd muutoin kasitelld henkildston kanssa. L&htokohtana on ollut, ettd asia k&sitelladn paikallisissa
neuvotteluissa sopimusaloittain pééasopijajéarjeston koko jasenkunnan kannalta, eiké erikseen eri henkilosto-
ryhmien osalta (Kunnallisen pa&sopimuksen 14 §:n soveltamisohjeet).

% Koskinen & Kulla 2005: 193.
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viranhaltijan virantoimitusvelvollisuuttaan ollaan muuttamassa tai hénta ollaan siirtdmassa

toiseen virka- tai tydsuhteeseen.

Muutos- ja palvelussuhdeturvaan ei kuulu pelkéstaan se, mitd omalle virkasuhteelle tapah-
tuu, vaan myos se, ettd muutokset ovat yhdenvertaisia verrattuna saman tydnantajan muu-
hun henkiléstodn. Mahdolliset erilaiset oikeudet, velvollisuudet ja edut tulee voida selittd
hyvaksyttavasti. Kokemus eriarvoisuudesta syntyy usein vertaamalla omaa tilannetta mui-
den tilanteeseen ja tunne omien oikeuksien loukkaamisesta syntyy, kun kokee tulleensa
kohdelluksi erilailla suhteessa muihin. Esimerkiksi palkkauksen kannustavuudessa olennai-
sempaa nayttdd olevan palkkojen keskindiset suhde-erot, ei valttaméatta palkan absoluutti-

nen suuruus®.

On selvéa, ettd kunta- ja palvelurakenneuudistus aiheuttaa muutoksia viranhaltijoiden vir-
kasuhteeseen. Namé muutokset voidaan katsoa myds oikeutetuiksi, koska tarkoituksena on
varmistaa kunnallisten palveluiden saatavuus ja laatu myds tulevaisuudessa. Kuten edella
todetaan, antaa tunne yhdenvertaisuudesta parhaan pohjan hyvéksya ndma muutokset. Vaa-
timus yhdenvertaisesta kohtelusta on kansainvélisten ihmisoikeussopimusten, EU-oikeuden
ja suomalaisen perusoikeusjarjestelmén keskeinen lailla saddelty vaade. Taman vuoksi tut-
kielmassa kunta- ja palvelurakenneuudistuksen vaikutuksia kunnallisen viranhaltijan oike-
usasemaan tarkastellaan ensisijaisesti yhdenvertaisuusperiaatteen nékodkulmasta. Suoraan
kunta- ja palvelurakenneuudistusta ohjaavista sd&doksisté johtuvia vaikutuksia tarkastellaan
koko siihen henkildstéjoukkoon, joiden asemaan uudelleenjérjestelyt mahdollisesti vaiku-
tavat. Tama tarkoittaa seka kunnissa nyt tydskentelevia etta niita, joiden tydnantaja mahdol-

lisesti vastaanottaa kuntahenkilostoa litkkeen luovutuksessa.

Kunnissa ja kuntayhtymisséd on monia tehtdvia ja toimintoja, joihin siséltyy julkisen vallan
kayttod, jolloin on perusteltua rakentaa nédiden tehtavien hoitaminen virkamieshallintoperi-

aatteen lahtokohdille*”’. Nama vaatimukset julkista valtaa kdyttavien henkildiden paatosten

%6 Nummijarvi 2004 15.
% HE 196/2002 vp s.16.
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lainmukaisuudesta, yhdenmukaisuudesta ja objektiivisuudesta seké& toiminnan riippumat-
tomuudesta® luovat virkasuhteelle my6s sen tydsuhteesta poikkeavan luonteen. Viranhalti-
ja ei voi sopia viranhaltijalain 9 § sddtelemdsta viranhoitomaérayksestd, vaan siita paattaa
yksin kunnallinen ty6nantaja. Tdmé heijastuu viranhaltijan muutosturvaan tilanteissa, joissa
tyonantaja kokee tarpeelliseksi muuttaa viranhoitomaaraysté. Uudelleenjarjestelyt joita teh-
daan kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydessd, altistavat virkasuhteen ndille muu-
toksille. Kunnissa on myos talla hetkelld vield paljon viranhaltijoita, jotka eivat kayta jul-
kista valtaa® ja kuntalain 45.3 8:n mukaan heille ei voida perustaa virkaa, vaan he siirtyvat
tyosuhteisiksi tyontekijoiksi. Ylipaatansa lainsaatajén tarkoituksena on ollut ndiden kahden
palvelussuhdelajin lahentdminen. Julkinen sektori on kokenut myos ideologisen muutok-
sen. Tulosohjauksen sisallyttdminen julkiseentoimintaa, on Kiinnittdnyt huomiota kuntien
tuottavuuteen ja tehokkuuteen.* Virkamieshallintoperiaateen soveltamiseen on lisatty myos
taloudellisia ndkdkulmia ja tdma kehitys on osaltaan ldhentényt virkasuhdetta tydsuhtee-
seen. Néin ollen tutkielmassa yhdenvertaisuustarkastelun painopiste on niissa eroissa, mita
virkasuhteen luonne tuo viranhaltijan muutos- ja palvelussuhdeturvaan verrattuna tydsuh-

teiseen tyontekijaan.

Tutkielmassa tarkastellaan viranhaltijan muutos- ja palvelussuhdeturvaa pelkéstdan kollek-
tiivitilanteissa. Individuaaliset eli viranhaltijan henkilokohtaisista syista johtuvat muutokset
virkasuhteessa, eivat kuulu tdman tutkielman tutkimuskysymyksen asetteluun. T&man
vuoksi yhdenvertaisuuteen keskeisesti kuuluva syrjimattomyys rajataan tutkielman ulko-
puolelle, koska syrjinté -olettama syntyy paasaantoisesti yksilon henkilokohtaisista ominai-
suuksista. Tutkielma ottaa annettuna kunnan velvollisuuden tuottaa laadukkaat lakiséateiset
peruspalvelut ja Suomen kuntien asukkaiden yhdenvertaiset oikeuden ndihin palveluihin.
Tutkielma ei ota kantaa niihin kriteereihin, milla tuottavuutta mitataan. Uusi ja uudistettu
lakikokonaisuus saataa, ettd kaikki kunta- ja palvelurakenneuudistuksen puitteissa tehdyt
uudelleenjérjestelyt, joissa tyonantaja vaihtuu, kasitellaan liikkeen luovutuksena ja néin

ollen liikkeen luovutuksen soveltamisen tarkastelu kuuluu keskeisesti tutkielman aihealuee-

% HE 196/2002 vp s. 6.
% Saipio 2006: 2.
0 Bruun, Méenpéé & Tuori 1995: 31.
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seen. Yhdenvertaisuustarkastelussa ei niinkdaan Kiinnitetd huomiota yksittaisten kuntien

eroihin, vaan tyonantajalla tarkoitetaan yleisesti kuntatyonantajaa.

Tutkielman l&htoajatuksena on lainsaatdjan velvollisuus ottaa huomioon yhdenvertaisuus-
nédkokohdat myonnettdessé lailla etuja ja oikeuksia kansalaisille sekd asetettaessa heille
velvollisuuksia*. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen vaikutuksia kunnallisen viranhalti-
jan muutos- ja palvelussuhdeturvaan tarkastellaan siten, ettd miten lainséataja on huomioi-
nut tdman velvoitteensa. Tutkielmassa otetaan kantaa uudistukseen liitettyyn viiden vuoden
irtisanomissuojaan. Miten irtisanomissuojapykalan soveltaminen vaikuttaa ylipaataan hen-
kiloston yhdenvertaisuuteen? Keskeisend tutkimustehtdvdnd on tarkastella viranhaltijan
asemaa virkasuhteeseen kohdistuneissa muutoksissa, nimenomaan sen pohjalta, mita vir-
kasuhteen luonne néiltd muutoksilta edellyttdd. Millainen on viranhaltijan muutosturva
verrattuna tyontekijan muutosturvaan ja voidaanko mahdolliset erot katsoa perustelluiksi?
Toisaalta huomiota on syyta Kiinnittddd myos siihen: Onko korostunut julkisen sektorin
tuloksellisuusvaatimus muuttanut niitéa lahtokohtia, joita virkamieshallintoperiaatteelle on

annettu?

Tutkielman toinen luku alkaa tyontekijan tyosuhdeturvan séantelyn kehityksen kuvauksella,
koska se on ollut esikuvana viranhaltijan nykyisessd muutos- ja palvelussuhdeturvan mal-
lissa. Valtion virkamiehen ja kunnallisen viranhaltijan aseman saantelyn erillisyyteen kiin-
nitetddn myos huomiota. Kappaleessa tuodaan esille tydntekijan suojelun periaatteen ja
virkamieshallinnonperiaatteen muodostama jannite virkamiehen aseman saantelyssa ja toi-
saalta tehokkuus- ja tuottavuusvaatimusten ristiriita virkamieshallintoperiaatteen kanssa.
Kappaleen lopussa yhdenvertaisuusperiaate nostetaan keskeiseksi arvoksi tydoikeudellises-
sa saantelyssd. Tutkielman kolmas luku kasittelee kunta- ja palvelurakenteen aiheuttamia
muutoksia viranhaltijan muutos- ja palvelussuhdeturvaan. Neljannessa luvussa kasitellaan
tarkemmin niita virkasuhteessa tapahtuvia muutoksia, joita uudelleenjérjestelyissa voidaan
viranhaltijan virkasuhteeseen tehda. Se, miten uudelleenjarjestelyt vastaavat yhdenvertai-

suuden vaatimukseen, kasitelladn viidennessa luvussa.

* HE 309/1993 vp s. 42.
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1.3. Tutkimusmenetelm4 ja -aineisto

Tutkielma kuuluu virkamies- ja kunnallisoikeuden alaan, jotka voidaan luokitella hallinto-
oikeuden erityislohkoiksi, kuten my6s julkishallinnon eri toimijoiden valiset suhteet*. On
my0s katsottu, ettd kunnallinen itsehallinto on niin perustavaa laatua oleva oikeus, etta sita
ei voi alistaa ylhaalta pdin tulevaan julkista hallintoa koskevaan sééntelyyn. Itsehallinnollis-
ten perusoikeuksien turvaaminen tekee kunnallisoikeudesta oman lohkonsa, joka lahtee
alhaaltapadin, paikallisyhteisojen ja kansalaisten suunnasta.”® Tutkielmassa kunnallista esi-
miesté sitovat hallinnon oikeusperiaatteet ja siksi tutkielma jasennetaan selkeésti hallinto-

oikeuden alaan.

Virkamiesoikeudella tarkoitetaan niitd s&&nnostojd, joilla on jarjestetty valtion ja muiden
julkisoikeudellisten yhteisojen virkamiesten oikeudet ja velvollisuudet*. Tutkimus on ot-
teeltaan tyooikeudellinen siten, ettd tarkastelukulma on viranhaltijan mahdollinen ty6oi-
keudellisista periaatteista lahteva suojelun tarve. Tyooikeus oikeudenalana kattaa nykyisin
my0s virkasuhteet, vaikka tydsopimuslakia tai muuta keskeista tyolainsdadantoa ei sellaise-
naan sovelleta viranhaltijoihin®. Molemmat oikeudenalat on syytd huomioida myds kun-
tasektorilla tydskentelevien yhdenvertaisuuden vuoksi. NyKyisin pidetddn selvéana, etta
tyonantajan ja tyontekijan valisessa oikeussuhteessa on kunnioitettava perusoikeuksia®.
Virkamiesten oikeusaseman perusteet* sekd kunnallinen itsehallinto sdddetdan perustus-

laissa, joten tutkielmaan kuuluu myds valtiosédéntooikeutta.

Suomen oikeusjarjestyksen keskeinen lahtokohta on oikeudellisen ratkaisutoiminnan perus-
tuminen Kirjoitettuun lakiin*®. Oikeusldhde on yhteisnimitys oikeusséanndille, oikeusperi-

aatteille, tuomioistuinpéatoksille, sd&ddosten esitoille ja muulle normin kannalta relevantille

*2 |_aakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 17, 20.

*3 Heuru, Mennola & Ryynénen: 10.

* Koskinen & Kulla 2005: 7.

*® Bruun & von Koskull 2004: 14.

“® Bruun & von Koskull 2004: 30.

" Yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteiden on katsottu késittdvan myos virkamiesten oikeusaseman
perusteet (HE 1/1998 vp).

* Klami 1986: 54.
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tiedolle, jotka kertovat mikda on voimassaolevan oikeuden kanta esilla olevasta asiasta®.
Systemaattisuudella oikeusnormistosta pyritddn rakentamaan looginen aukoton kokonai-
suus®™ ja lait tulee pyrkia tulkitsemaan niin, ettd tdma harmonia syntyy. Oikeustiede luo,
muotoilee ja artikuloi normeja ensisijaisesti systemaattisten, mutta myos oikeuskéytannon

ja lakien esitdiden perusteella®.

Oikeuslahdeoppiin kuuluu lakien hierarkia, jolloin alempi normi ei saa olla ristiriidassa
ylemmaén kanssa. Normihierarkia jarjestaa lait lex superior, lex posterior ja lex specialis
saannoilla. Nama metanormit eivét kuitenkaan aukottomasti anna vastausta kaikkien normi-
ristiriitojen tulkitsemiseksi, vaan kysymys on myos tarkoituksenmukaisen ratkaisun hake-
misesta.* Seuraamusharkintaa tdytyy kuitenkin kontrolloida, jottei se horjuta oikeuden yh-
denvertaisuutta. Systeemivaade on oletus sekd hierarkian rakentamasta loogisesta ristirii-
dattomuudesta ettd arvojohdonmukaisuudesta eli koherenssista>.

Muun muassa Aulis Aarnio jakaa oikeusléhteet ehdottomasti velvoittaviin, joita ovat aina-
Kin lait ja muut sdddokset seka heikosti velvoittaviin, joita ovat sadddsten esity6t ja kor-
keimpien oikeusistuinten ratkaisut. Heikoisti velvoittavilla oikeislahteilla on merkityst4
juuri oikeudenkadytdn yhtendisyyden ja kansalaisten yhdenvertaisuuden varjelemisessa™.
Sallittuja oikeuslahteitad ovat muun muassa oikeuskirjallisuus ja oikeusperiaatteet.>® Naiden
sivuuttaminen ei ole suoranaisesti virkavirhe, mutta se voi johtaa ratkaisun muuttamiseen
ylemmissé viranomaisissa®. Kansainvaliset sopimukset ja EY-oikeus asettuvat etusijalle

kansalliseen oikeuteen nahden®’.

9 |_aakso 1990: 63.

%0 |_aakso 1990: 32-33.

%I Tolonen 2003: 134.

52 Klami 1986: 54.

% Tolonen 2003: 154.

% Tolonen 2003: 24.

% Aarnio 1989: 220-221.
% Kairinen 2004: 2.

%" Tolonen 2003: 106, 111.
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Tyodoikeudessa lain rinnalla on huomioitava tyontekijan suojelun periaatteesta kumpuavat
tulkintavelvoitteet sekd virka- ja tydehtosopimukset. Lainsaatdja on rajannut omaa toimi-
valtaansa virka- ja ty6ehtosopimusmenettelyn hyvéksi. Kunnallisen virkaehtosopimuslain
(6.11.1970/669) 2.1 § saatdd normihierarkian kannalta poikkeuksellisesti, ettd kunnalliset
virkaehtosopimukset syrjayttavat lain ja sitd alempana olevat séadokset. Sopimuksenvarai-
sessa asiassa® ensisijaisesti virkaehtosopimus osoittaa palvelussuhteen ehdot.*® Martti Kai-
rinen asettaakin tyo- ja virkaehtosopimukset neljanneksi kategoriaksi Aarnion oikeuslahde-
teoriaan®. Kunta- ja palvelurakennelain yleisluontoisten lausekkeiden aukkoja on kunnalli-
nen tyomarkkinalaitos tayttanyt muistiossaan, joka on tydmarkkinaosapuolien yhdessa so-
pima ja molempia sitova, ndin ollen se lasketaan téssa tutkimuksessa yhdeksi sallituksi oi-
keuslahteeksi. Tutkielmassa kasitelladn myds virkamies- ja tydoikeudellista kirjallisuutta
sekd niita ajankohtaisia Kkirjoituksia, mitd kunta- ja palvelurakenneuudistuksen puitteissa on
syntynyt. Artikkeleihin, joita ovat kirjoittaneet tydmarkkinajarjestojen eri osapuolet, suh-
taudutaan tutkielmassa niin, ettd ne eivét ole valineita tulkintaan, vaan aineistoa, joka tuo

esille osapuolten eri intressit.

Oikeusperiaatteet vahvistavat oikeuden legitimiteettia muokkaamalla yhteiskunnan hyvak-
symistd moraaliarvoista oikeutta®. \Voimassa oleva oikeusnormisto selvitetdan tarkastele-
malla asianomaisia oikeuslahteitd kyseisen oikeudenalan késitteiden, teorioiden ja periaat-
teiden avulla®. Jokainen oikeudenala perustuu tietyille periaatteille, jotka luovat tarkeélla
tavalla oikeudenalan identiteetin. Ndma periaatteet tiivistavat oikeudenalan tarkedn arvon

%8 Sopia ei voida virastojen ja laitosten jarjestysmuodon perusteista tai muusta virkakoneiston jarjestelysta,
viran perustamisesta tai lakkaamisesta, viranomaisen tehtdvista tai sisdisestd tyonjaosta, tyon johtamisesta,
tydmenetelmistd sekd virkasuhteen tai siihen rinnastettavan palvelussuhteen syntymisesta taikka niiden lak-
kaamisesta, lukuun ottamatta irtisanomisaikaa ja irtisanomisen perusteita (Kunnallinen virkaehtosopimuslaki
2.2 8). Sopia ei saa virkaan vaadittavista kelpoisuusehdoista, viranhaltijan velvollisuuksista eik& kurinpidosta.
Sopia ei mydskaan saa eldkkeistd, perhe-elakkeista tai niihin verrattavista muista eduista, virkasuhdeasuntojen
vuokrien maarasta taikka kunnan tai kuntayhtyman muun omaisuuden kayttamisestd. Sopia ei mydskaan voi
niisté asioista, joista tydsopimuksilla ei voida sopia tyontekijan kanssa, eika laissa saddettyjen irtisanomispe-
rusteiden laajentamisesta (Virkaehtosopimuslaki 2.3 8).

> Koskinen & Kulla 2005: 191.

% Kairinen 2004: 3.

®L Tolonen 2003: 135.

%2 Kairinen 2004 3.
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tai tavoitteen.® Periaatteiden sovellutus on usein kokonaisharkintaa® ja esimerkiksi hallin-
non oikeusperiaatteiden vastainen menettely voi olla valitusperuste harkintavallan vaarin-
kayttona®. Periaatenormit ohjaavat ja tdydentdvat sovellettavien sadanndsten tulkintaa ja
erisuuntaisten intressien punnintaa seka ohjaavat harkinnan kayttamista®. Periaatteet voivat
olla keskendén ristiriidassa ja silloin tulkinnan muodostaa néiden keskinéinen punninta.
Kumpikaan ei meneta patevyyttadn, mutta toinen katsotaan kyseisessé tilanteessa painoar-

voltaan suuremmaksi.®’

Tassa tutkielmassa oikeusperiaatteilla on vahva rooli. Kunta- ja palvelurakenneuudistusta
hahmotetaan virkamies ja tyosoikeudellisten periaatteiden kautta. N&méa periaatteet ovat
samalla seka normeja etta tulkintainstrumentteja. Tyooikeuden tyontekijan suojelun periaa-
te ja siihen liittyva edullisemmuusperiaate tulee ottaa huomioon myds virkamiesoikeudelli-
sissa tulkintaongelmissa. Virkamieshallinnonperiaate tuo edelliseen jénnitteen, koska sen
vuoksi virkasuhteen eraat lahtokohdat poikkeavat tydsuhteesta.®® Tehokkuus- ja tulokselli-
suusnékokohdat haastavat osaltaan ndma molemmat edelld mainitut, vaikkakin on totuttu,

ettd ristiriitatilanteissa ne joutuvat vaistymaan palvelussuhdeturvan tielta®.

Julkisoikeudellisen tutkimuksen keskeisimmaksi tutkimusotteeksi on muodostunut s&an-
nosten kielellis-normatiivinen tulkinta ja systematisointi eli oikeusdogmatiikka™. Taman
lainopiksi kutsutun menetelmén tarkoitus on varmistaa, etta esitetty kanta on oikeusjarjes-
tyksen mukainen™. Koska tutkielma hahmottaa viranhaltijan muutos- ja palvelussuhdetur-
van tason tulkitsemalla ja systematisoimalla oikeuslahteitd, on tutkielma otteeltaan lainopil-
linen. Varsinkin ty6oikeudellisessa ongelmassa hyvéksyttdvaa tulkintaa ei vélttdmatta saa

pelkastaan lakeja, niiden esitdité ja tuomioistuinten ratkaisuja systematisoimalla. Tyonteki-

% Tolonen 2003: 17.

% Tolonen 2003: 141.

%5 Maenp4a 2003b: 84.

% |_aakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 315.
® Bruun, Maenpéé & Tuori 1995: 40.

%8 Koskinen & Kulla 2005: 25.

% Bruun, Maenpéé & Tuori 1995: 42.

7 Husa 1995: 133.

™ Aarnio 1978: 51.
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jan suojelun periaate ei ole tietysta laista sovellettava normi, jonka voi asettaa selkeasti tiet-
tyyn hierarkkiseen paikkaan. Se on ty6oikeuden yleinen oppi ja periaate, joka on rakentunut
ja muovautunut yhteiskunnan kehityksen mukana. Siita huolimatta periaatteella on erittéin
keskeinen asema tyooikeudellista normistoa tulkittaessa ja systematisoitaessa. Ajatus tyon-
tekijan oikeudesta heikomman suojaan ja siitd johdettava tyontekijan suojelun periaate on

taas syntynyt niista arvoista, millaiseksi miellamme oikeudenmukaisen yhteiskunnan.™

Pohjoismainen laintulkinta ndyttad kehittyneen subjektiiviseen suuntaan eli tulkinta sitou-
tuu lainsaatajan todellisiin tarkoituksiin ja néin ollen esitdiden rooli korostuu. Vastakohtana
objektiivinen teoria keskittyy lain sanamuotoon ja systematiikkaan.” Teoriat hakevat tul-
Kinta-apua myds toistensa “alueilta” eivatka erot ole ihan niin selkeat kuin ylla mainitaan™.
Kunta- ja palvelurakennelaki on luonteeltaan tavoitesadntelyd, eik& se silloin anna valtta-
matta samalla tavalla sijaa objektiiviselle lainopilliselle tulkinnalle, kuin selkeitéd kaskyja ja
kieltoja sisaltava laki™. Tutkielmassa kiinnostavaa on kiinnittdd huomiota lainséatajan tar-
koitusten ja oikeusperiaatteiden valisen harmonian l6ytamiseen. Esitdiden painoarvo koros-
tuu, mit4 lahempana lain lopullista kasittelyé ja mitad yhdenmukaisempi se on lopullisen lain
kanssa. Lakien esitydt “"vanhenevat” yhteiskunnan muuttuessa™ ja korkeimpien oikeusas-
teiden muodostaessa laista tulkintoja ratkaisutoiminnallaan.” Kunta- ja palvelurakenneuu-
distusta sdateleva lainsdédanté on niin tuoretta, ettd esitdiden oikeuslahdearvoa korvaavaa
tuomioistuinkdyténtoa ei ole vield muodostunut ja voidaan katsoa, etté esityot edustavat nyt

voimassa olevaa yhteiskuntaa.

Tydoikeuden nykyiset teoriat ja oikeusperiaatteet ovat pitkan kehityksen tulos,” ja jotta voi

ymmartdd muutos- ja palvelussuhdeturvan luonnetta, on syyté tarkastella myos sen kehitys-

72 Tyooikeudellisen tason hahmottamisessa on kaytetty Tuorin ajatusta oikeuden tasoista (Tuori 2000: 163—
212).

® Tolonen 2003: 115.

" Klami 1986: 81.

> Husa ei tarkoita juuri kunta- ja palvelurakennelakia, vaan ylip4ataan kehitysté, jossa saantelyssa lisaantyy
tavoitesdéntely (Husa 1995: 136).

"® Laakso nakee subjektiivisen laintulkinnan kiinnittyvén staattisesti lainsaatajan historialliseen tahtoon, eiké
se néin ollen kykene sopeuttamaan tulkintaansa yhteiskunnan muutokseen (Laakso 1990: 114).

" Tolonen 2003: 116.

"8 Engblom 2007: 25.
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t4. Tutkielmassa on ndin myds oikeushistoriallinen elementti. Lainsaataja ei aina valttamat-
t& toimi yleisen edun edistdjand, vaan lainsaddannon sisaltoon vaikuttavat olennaisesti esi-
merkiksi erilaisten eturyhmien ja virkamieskunnan intressit™. Tyooikeus ja sitad kautta vi-
ranhaltijan palvelussuhdeturvan perusteet ovat kautta aikojen olleet eturiitojen herkista-
mida®, ja kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa olleet erilaiset intressit on syyta nostaa tut-

kielmassa esille.

1.4. Tutkielman keskeiset virkamiesoikeudelliset kasitteet
1.4.1. Kunnallinen viranhaltija

Viranhaltijalain 2 8:ss& viranhaltijalla tarkoitetaan henkil6d, joka on virkasuhteessa kun-
taan, riippumatta siitd onko tehtdvaa varten perustettu virkaa tai mika on virkasuhteen kes-
toaika®. Samassa pykalassa virkasuhteeksi maaritellaan julkisoikeudellinen palvelussuhde,
jossa kunta on ty6nantaja ja viranhaltija tyon suorittaja. Virkasuhteeseen sovelletaan viran-
haltijalakia, sen liséksi palvelussuhteen ehdoista maaratdén kunnallisen virkaehtosopimus-
lain nojalla myds virkaehtosopimuksissa. Se milloin henkild otetaan virka- eiké tydsuhtee-
seen, maardytyy kuntalain 44.2 §:ssé tarkoitetuissa tapauksissa. Tehtdvad, jossa kaytetddn
julkista valtaa, hoidetaan virkasuhteessa, jota varten perustetaan virka. Perustellusta syysta
henkild voidaan kuitenkin ottaa virkasuhteeseen myds ilman, ettd tehtdvaa varten on perus-
tettu virkaa. Kuntalain 45 §:n mukaan viran perustaa ja lakkauttaa valtuusto tai johtos&an-

ndssd maaratty kunnan muu toimielin.

Valmisteltaessa uutta kuntalakia (365/1995), pohdittiin myds vaihtoehtoa siirtyd kunnissa
yhteen palvelussuhdelajiin®. Hallintovaliokunta totesi mietinndssaan, ettd virkamieshallin-
toperiaatteen huomioon ottaminen edellyttaa, ettd julkista valtaa kayttavia koskee erityinen

virkavastuu ja kyseisid tehtdvid hoitavat vain virkasuhteessa olevat. Valiokunta kuitenkin

™ Soderlund 2005: 46.

8 Kairinen 1979: esipuhe.

81 HE 196/2002 vp s. 25.

% Harjula & Prattala 2007: 355.
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katsoi, etta pitkén aikavalin tavoitteena on yhteen palvelussuhteeseen liittyminen.® Vaikka
virkasuhteen aineellinen saantely on ldhentynyt tydsopimusta, sailyy oletetusti kuntatyon-
tekijoiden erottelu virka- ja tydsuhteisiksi tyontekijoiksi vield pitkdan®. Tassa tutkielmassa
virkamies sanaa kaytetdan, kun tarkoitetaan molempia virkasuhteessa olevia eli kunnallisia
viranhaltijoita ja valtion virkamiehid. Kun tarkoitetaan erikseen valtioon palvelussuhteessa
olevia virkamiehid, kéytetdan késitettd valtion virkamies, joiden virkasuhdetta séételee val-
tion virkamieslaki (19.8.1994/750). Tyosuhteessa olevilla tarkoitetaan niita tyontekijoita,

jotka kuuluvat tyésopimuslain (26.1.2001/55) piiriin.

1.4.2. Julkisen vallan kaytto

Kuntalain 44 8§ 2 momentin mukaan tehtdva, jossa kaytetadn julkista valtaa, hoidetaan vir-
kasuhteessa. Palvelussuhteen laatu tulee ratkaista tehtdvakohtaisesti, ei siis virkanimikkeen
vaan tehtavien mukaan®. Vaikka henkilon tehtéaviin siséltyisi julkisen vallan kayttoa vain

vahaisessa maarin, henkilon tulee olla kuntaan virkasuhteessa®.

Julkisen vallan kayton sisdltoa on vaikea maaritella tasmallisesti®. Julkisen vallan kaytosta
on kysymys silloin, kun lainsdadédnndn nojalla paatetddn jonkun toisen edusta, oikeudesta
tai velvollisuudesta. Téallaisesta on kyse esimerkiksi sosiaalityontekijan tehdessa yksittaista
henkilod koskevan toimeentulotuen myontamispaatoksen taikka oppilaitoksessa oppilaaksi
ottamisessa, kurinpidossa, oppilasarvostelussa ja tutkintojen hyvaksymisessa®. Hallintova-
liokunta oli hallituksen esityksen kanssa hieman erimielt4 siit4, voidaanko katsoa, ettei ta-
vanomaisessa potilaan hoidossa kéyteta julkista valtaa®. Taman aihealueen ongelma syn-

tyikin TEHY®:n tyotaistelu-uhan aikana. Tydsuhteisella sairaanhoitajalla ei ollut saman-

8 HavM 18/1994 vp s. 12.

8 Harjula & Prattala 2007: 356.

% Hirvonen & Mékinen 2006: 20.

8 HE 169/2002 vp s. 71.

¥ Maenpaa 2003a: 16.

% HE 169/2002 vp s. 71.

% HaVM 31/2002 vp s. 5.

% Terveydenhuoltoalan koulutuksen saaneiden terveyden- ja sosiaalihuollon tehtavissé tydskentelevien am-
mattilaisten etujarjesto.
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laista virkasuhteeseen liittyvéa tydvelvoitetta ja ndin ollen eduskunta joutui saatdmaan no-
peasti

suojatyolain, jolla voidaan velvoittaa myds tydsuhteiset toihin tyotaistelun aikana.

Julkisen vallan kéayton késite sisaltdd myos hallinnollisen paatoksenteon valmistelu- ja esit-
telytehtavét. Tehtdvien muodostamasta kokonaisuudesta riippuen erilaiset hallintopaatok-
sen valmistelutehtavéat voivat joskus pitaé siséllaan julkisen vallan kéyttod, jos valmistelu-
tehtdvalla on merkittdva vaikutus paatoksentekoon. Téllainen voi olla esimerkiksi tarkastus,
jonka tulokseen paatds perustuu eli joka tosiasiallisesti maaraa paatoksen sisallon. Sen si-
jaan valmisteluvaiheeseen tyypillisesti kuuluvat erilaiset avustavat ja tekniset valmistelu-

tehtavat, niin sanotut toimistotehtavat, eivat sisalla julkisen vallan kayttoa.™

Julkisen vallan kaytostd on kysymys myds silloin, kun lainsdé&ddédnnon nojalla annetaan tois-
ta velvoittavia maarayksia tai tosiasiallisesti puututaan toisen etuun tai oikeuteen, jolloin
kyse saattaa olla valvonta- tai pelastustehtédvista. Valta julkisen vallan kéyttoéon ei aina pe-
rustu suoraan lakiin tai asetukseen. Se voi perustua myds viranomaisen lainsdddannon no-
jalla antamaan toimeksiantoon tai hyvéksyntéan, kuten esimerkkiksi jarjestyksenvalvojan

tarkastusvaltuutus®.

Julkinen hallintotehtdvé viittaa toimintaan, johon liittyy yleisen edun toteuttamista tai muu-
toin julkisten palvelujen jarjestamiselle luonteenomaisia piirteit4. Se on laaja hallintoteht&-
vien kokonaisuus, johon kuulu esimerkiksi lakien toimeenpanoon seka yksityisten henki-
I6iden ja yhteisdjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan péaatoksentekoon liittyvia

tehtavia.®

1.4.3. Viranhaltijan taloudelliset ja tuotannolliset irtisanomisperusteet

1 He 169/2002 vp s. 71-72.
%2 |_aakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 59-60.
% |_aakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 59.
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Viranhaltijalain 37 8:n mukaan virkasuhde voidaan irtisanoa, kun viranhaltijan tehtavat
ovat vahentyneet olennaisesti ja pysyvasti taloudellisista syistd, tydnantajan tai asianomai-
sen yksikon tehtavien uudelleen jérjestelyjen vuoksi, taikka muista niihin verrattavista syis-
t4. Tehtdvien olennaista vahentymistd ei voida méaritella prosenttiluvulla, mutta sen voi-
daan vaatia olevan selke&sti véhemman ja tdmén on kohdistuttava viranhaltijan ensisijaisiin

ja paaasiallisiin tehtaviin®.

Hallintovaliokunta otti kantaa vanhaa valtion virkamieslakia (755/1986) muuttaneeseen
hallituksen esitykseen laiksi valtion virkamieslain véliaikaisesta muuttamisesta (1237/1992)
ja katsoi, ettd sddnnoksen sanamuotoa tyén vaheneminen ei saa ymmartaa Kirjaimellisesti
virkamiehen toiden tai tyotehtavien vahenemisend, vaan tyon vahenemiselld tarkoitetaan
kuitenkin ennen kaikkea virkamiehelle tarjottavissa olevan tydn vahenemistd®. Samaan
aikaan voidaan nahda, ettd 1990-luvun laman alla alempien oikeusasteiden tulkinnat silloi-
sen tydsopimuslain (723/1988) 37 a 8§:n tarjolla olevan tyon vahentymisestd, laajensivat
nakokulman tarkoittamaan tydnantajan tarjolla olevaa ty6td, ei niinkaan pelkastaan irtisa-
nottavan yksilon téiden véhentymistd. Korkeimman oikeuden ratkaisujen kokonaistarkaste-
lussa ndhdé&an kuitenkin, ettd lahestymiskulma oli loppujen lopuksi lahempéna yksittaisen
tyontekijan tdiden tosiasiallista vahentymistd, myods taloudellisen perusteen vallitessa.®
Korkein hallinto-oikeus on ratkaisussaan KHO 2008 T 530, tulkinnut sdannosta siten, ettd
virkasuhde voidaan irtisanoa taloudellisilla ja tuotannollisilla syill& joko silloin, kun viran-
haltijan tehtdvat ovat vahentyneet olennaisesti ja pysyvasti tai silloin, kun tyénantajan mah-

dollisuudet tarjota tyota ovat vahentyneet olennaisesti ja pysyvésti.

Viranhaltijan tehtavat ovat véhentyneet pysyvasti silloin, kun vdaheneminen on ehdotonta ja
lopullista®. Kunta voi itsehallintonsa puitteissa paattad, miten sen jérjestettdvina olevat
tehtdvat ja palvelut tuotetaan. Kunta voi laajentaa tai supistaa itselleen ottamia, ei lakisaa-

teisid tehtdvia tai palveluita. Kunta voi myos ulkoistaa omaa palvelutuotantoaan. Kunnan

% Hirvonen & Makinen 2006; 280-281.
% HaVM 14/1992 vp: 3.

% \/alkonen 2001: 72, 84.

% Hirvonen & Makinen 2006: 280-281.
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hallinnon tai tehtdvien uudelleenjérjestely esimerkiksi taloudellisten tai organisatoristen
syiden vuoksi voi merkitd henkilostomaadran vahentamista tai virantoimituspaikan muutta-
mista.® Irtisanomista ei sen sijaan voida hyvaksya pelkéstaan sen johdosta, ettd kunnan on
saastosyista leikattava viranhaltijoiden palkkakuluja®, koska talldin ei suoraan voida sanoa,
etta tehtdvat olisivat vahentyneet olennaisesti ja pysyvasti. Tuotannollisia ja taloudellisia
irtisanomissyitd ei myodskéén saa kayttdd keinona Kiertdd viranhaltijan henkildkohtaisiin

syihin liittyva irtisanominen.'®

Pykala velvoittaa, ettd ennen 37 8§:n perusteista irtisanomista tyonantajalla on velvollisuus
tarjota viranhaltijalle avoinna olevaa virkasuhdetta tai sellaista tydsuhdetta, joka jossain
madrin vastaa hanen nykyistd virkasuhdettaan tai hénet pystytdan siihen kouluttamaan.
Koulutuksesta péaatettéessa tulee ottaa huomioon paitsi kunnan kaytannolliset ja taloudelli-
set mahdollisuudet, myd6s viranhaltijan kyvyt vastaanottaa annettava koulutus. Virkasuhtee-
seen siirrettéessa tulee viranhaltijan tayttad myos kelpoisuusvaatimukset. Irtisanomisperus-
tetta arvioitaessa tulee ottaa huomioon tarjolla olevan tydn vahentynyt maaré ja kestoaika

seké tyonantajan mahdollisuus tarjota muuta ty6ta ja kouluttaa siihen'®.

Viranhaltijalain 37.2 8:n mé&aritellddn ne tapaukset, joissa jalkeenpdin voidaan todeta, ettd
taloudelliset ja tuotannolliset ehdot eivét tayttyneet. Téllaisia ovat tapaukset, jossa tydnan-
taja on joko ennen virkasuhteen irtisanomista tai pian virkasuhteen péattymisen jalkeen,
ottanut uuden henkilon samankaltaisiin tehtaviin, joita irtisanottu on tehnyt. Sen liséksi
tyonantajan toimintaedellytykset eivét ole vastaavana aikana muuttuneet. Taloudellisia ja
tuotannollisia edellytyksia irtisanomiselle ei ole mydskaan silloin, kun tehtévien uudelleen
jarjestelylla ei tosiasiallisesti ole vahennetty tyotehtdvia tai muutettu niiden laatua. Viran-
haltijalain 46 8:ssa maarataan viranhaltijan takaisinottovelvollisuudesta. Jos ty6nantaja on

irtisanonut toistaiseksi otetun viranhaltijan 37 8:n mukaisilla perusteilla ja tytnantaja tarvit-

% HE 196/2002 vp s. 54-55.

% Toisin kuin virkamieslain 27.1 § 2 kohta, joka mahdollistaa irtisanomisen sen johdosta, ett4 viraston mah-
dollisuudet tarjota t6it& olennaisesti tai muuten kuin tilapdisesti vahenevat (Hirvonen & Mékinen 2006: 282).
1% Hirvonen & Makinen 2006: 282.

101 HE 196/2002 vp s. 55.
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see yhdeksén kuukauden kuluessa irtisanomisajan paattymisesta viranhaltijaa tehtéviltaan
samankaltaiseen toistaiseksi voimassa olevaan tai yli kuusi kuukautta kestdvaan virkasuh-
teeseen, tydnantajan on tiedusteltava paikalliselta tydvoimaviranomaiselta, onko irtisanottu-
ja viranhaltijoita etsimassa tdman viranomaisen valitykselld tyot, ja myonteisessé tapauk-
sessa tarjottava tyota ensisijaisesti irtisanotuille kelpoisuusvaatimukset tayttaville viranhal-
tijoille. Sama velvollisuus koskee myds viranhaltijalain 25 8:ssa tarkoitettua liikkeen luovu-

tuksensaajaa silloin, kun luovuttaja on irtisanonut viranhaltijan ennen luovutushetkeé.

Ty0Onantaja voi silloin, kun viranhaltijalain 37 §:n ehdot tayttyvat, lomauttaa (30 8) tai osa-
aikaistaa (21 8) viranhaltija ma&rdajaksi tai toistaiseksi, irtisanomisen sijaan. Osa-
aikaistamisen kohdalta voidaan myos katsoa, etta tehtévat eivat kuitenkaan ole vahentyneet
oleellisesti niin, ettd irtisanomisperuste taytyy, jos tehtdvia riittdd hoidettavaksi osa-
aikaiseen virkasuhteeseen'®. Lomauttaessaan tytnantaja yksipuolisesti paattad keskeyttaa
virantoimituksen ja palkanmaksun, mutta virkasuhde pysyy voimassa. Maaraaikainen, enin-
tddn 90 péaivan lomautusoikeus syntyy silloin, kun tehtdvat ovat vahentyneet tilapdisesti
eik& tyonantaja voi kohtuudella jarjestdd muita tehtdvié tai kunnan tarpeisiin sopivaa koulu-
tusta. Maéardaikaisen lomautuksen kohdalla uudelleen kouluttamisen ja sijoittamisen tarve
ei ole yht& velvoittava kuin lomautus joka tapahtuu 37 8:n valtuutuksella. Laki ei méadrittele
kumpi néista vaihtoehdoista on ensisijainen, lomauttaminen vai osa-aikaistaminen. Kéay-
tdnnossa tilanteessa, jossa tyonantajan edellytykset ovat vahdiset, vaihtoehtoina on irtisa-
nominen tai lomautus. Silloin, kun tydnantajalla on liikkumavaraa, voidaan asiaa tarkastella
suhteellisuusperiaatteen valossa ja yrittaa 16ytaa se ratkaisu, joka on tyontekijélle edullisin.

Kaytannossa edullisimman vaihtoehdon tiedostaminen ei aina ole itsestadnselvyys.'®

102 Hirvonen & Makinen 2006: 280.
103 Hirvonen & Makinen 2006: 178.
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2. KOLLEKTHVISEN PALVELUSSUHDETURVAN KEHITYS

2.1. Ty0- ja virkamiesoikeudellinen sdantely

Yhtendinen ty6lainsaddantd on syntynyt 1900-luvulla. Sitd ennen suomalaisen tydlainsaa-
dannon yleisend tavoitteena oli taata halpa ja kuuliainen tyévoima isannille. Vasta 1800-
luvun lopulla alkoi kehittya uudenaikaisempaa tydvaensuojelulainsdadéntéa. Moderni tyo-
oikeus tydehtosopimusmekanismeineen on teollisen sosiaalivaltion synnyttamaa.'* Kan-
sainvalisissakin suosituksissa'® tydsuhdeturvan tarkoitus oli vielda 1960-luvulla suojata en-
nemmin pelkastdén tyontekijan yksilollisia oikeuksia. Vahitellen erilaisten sopimusten ja
my6hemmin lainsdadannén kautta tydsuhdeturvaan lisattiin myos kollektiivisia’® element-

teja. o’

Hyvan kuvan koko irtisanomissuojaan liittyvista erilaisista arvotuksista kertoo se, ettd
1970-luvulla hallitus peruutti kahdesti antamansa esityksen erilliseksi irtisanomissuojalaik-
si. Vuonna 1978 tydsuhdeturvaa pohtimaan asetetun tydsuhdekomitean'® oli hyvin vaikea
I6ytdaa kompromisseja, mutta muun muassa tarpeesta suojata tyontekijad omistajavaihdosti-
lanteissa oltiin samaa mieltd. Mietinndsta syntyneessa hallituksen esityksestd (HE 89/1982
vp) oli kuitenkin hdvinnyt, pk-yrityksia edustavien jérjestdjen vastustuksen vuoksi, myos
lilkkeen luovutuksen yhteydessa toteutettava irtisanomissuoja ja esitys raukesi muutenkin
kokonaan eduskuntakasittelyssa.'® Sosiaali- ja terveysministerion toimesta tyota vaihtoeh-
toisten ratkaisujen l6ytdmiseksi palkansaajien kollektiivisuojan kehittdmiseksi erilaisin
tyonantajaa kohdistetuin velvoittein kuitenkin jatkettiin, ja vuonna 1984 hyvaksyttiin laki
tydsuhteen irtisanomisessa noudatettavista menettelytavoista (124/1984).'° Uutena saante-

lyné liikkeen luovutuksen yhteydessa laki kielsi koko henkildston vaihtamisen pelkkaan

104 Kairinen 1991: 227.

105 | LO suositus n:0 119 (1963).

106 T4ss4 kollektiivisuus tarkoittaa tydntekijasta riippumattomia irtisanomissyita.

197 Rusama 1984: 22.

198 Tygsuhdekomitea, jonka jasenten valtaenemmistd koostui tydmarkkinaosapuolista, asetettiin 9.5.1978 ja se
sai lisémaardaikojen jalkeen tyonsé paatokseen 31.12.1981 -tosin allekirjoitettuna eridvin mielipitein.

109 palanko, Hynénen, ltkonen, Méakinen, Reuna & Vertanen 1984: 18, 20, 22.

119 Rusama 1984: 22-23.



28

luovutustapahtumaan vedoten ja vaati irtisanomiseen liikkeen luovutuksen yhteydessé pe-

rusteltua syyta seka tyonantajan irtisanomisoikeuden aikaa rajattiin**'.

Kollektiivista tydsuhdeturvaa parannettiin lainsdadanndlla luomalla yrityksille tyollistdmis-
vastuu. Tydsopimuslakiin (723/1988) lisattiin maininnat siitd, milloin kriteerit tuotannolli-
siin ja taloudellisiin irtisanomisiin tayttyivéat ja tydnantajan velvollisuutta ottaa takaisin irti-
sanomiaan tyontekijoitdan laajennettiin. Yhteistoimintalainsdadéantd (724/1988) taas edel-
Iytti yrityksid aikaisempaa perusteellisemmin neuvottelemaan tydntekijéiden tydsuhdetur-
vaan liittyvista tekijoistd.'*> Néin ollen nykyiseen tydsuhdeturvaan kuuluu mydés se menet-

tely, mitd tydsudetta paatettdessa on noudatettava®.

Ty0Osuhdeturva pakottavana oikeutena on tyontekijan suojaa mielivaltaista tydsopimuksen
paattamista vastaan'*. Perustuslain (11.6.1999/731) 18.3 § saatad, ettd irtisanomisen taus-
talla tdytyy olla lakiin perustuva syy**. Paattamiskynnyksen lisaksi tyonantajalla on lain-
sédadannon velvoite tarjota muuta tyota ja, jos mahdollista, kouluttaa olemassa oleva henki-
Iokunta litketoiminnan muutoksen vuoksi muuttuneisiin tyotehtéviin (tydsopimuslaki
55/2001 7:4, viranhaltijalaki 37 8). Tyonantajalla on muutenkin tydsopimuslain 2:1 nojalla
yleisvelvoite opastamalla, perehdyttdmélla ja kouluttamalla huolehtia siitd, ettd tyo- ja toi-
mintatapojen muuttuessa tyontekijéat voivat selviytyd tydstaan ja samansiséaltdinen velvoite
on myos viranhaltijalain 13 8:ssd. Tyonantajan velvollisuus antaa tyontekijalle varoitus
ennen tydsuhteen irtisanomista (tydsopimuslaki 7:2.1, viranhaltijalaki 35.3), voidaan lukea
myo6s kuuluvan tydsuhdeturvan piiriin. Tyodsuhdeturvasta séannelldan lain lisaksi myos

tyomarkkinajarjestdjen vélisin sopimuksin.'® Laajemman toimijajoukon vastuulla on ty-

' Tiitinen, Saloheimo & Bruun 1989: 19.

2 Tiitinen, Saloheimo & Bruun 1989: 20.

3 Bruun & von Koskull 2004: 67-68.

14 HE 157/2000 vp s. 6.

5 Tosin kunnalliset viranhaltijat olivat ilman tatd sdéntelyd 11 kuukautta eli ajan HM 15.3 §::n hyvékymises-
t& siihen kunnes laki kunnallisen viranhaltijan palvelussuhdeturvasta (484/1996) hyvéksyttiin (Hirvonen &
Makinen 2006: 2).

1% Koskinen, Nieminen & Valkonen 2003: 21-22.
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markkinakeskusjarjestdjen sopima tydllistymisen ja muutosturvan toimintamalli**’. Tyémi-
nisterion ohjauksesta rakennettu muutosturva koostuu irtisanomistilanteissa tehostuneesta
tiedotuksesta, henkiloston kanssa tehtévista toimintasuunnitelmista, tydvoimatoimiston
kanssa laadittavista tyollistymisohjelmista ja siséltdd palkallisen vapaan tyonhakua varten,
tyonhakijalle maksetaan myds tyollistymisohjelmalisag*®.

Yleinen virkamieslaki saadettiin vasta vuonna 1986 (756/1986). Sitd ennen virkamiesten
oikeusaseman sééntely perustui hajanaisiin saannoksiin ja esimerkiksi mainettaan huomat-
tavasti suppeampi virkamiehen erottamattomuus koski pelkastdén tuomareita seka niin sa-
nottuja valtakirjavirkamiehid ja jalkimmaisetkin voitiin panna viralta erillisella kurinpito-
menettelylld."** Ennen virkaehtosopimuslakeja (913/1970 ja 664/1970') virkamiehet itse
keskittyivat laittomillakin tyotaistelutoimilla paasaantoisesti palkkauskysymyksiin® ja
vasta néilla laeilla luotiin julkiselle sektorille keskeisilta osiltaan tydehtosopimusjarjestel-

maéa vastaava, hieman rajatumpi, neuvottelu- ja sopimusjérjestelma‘?.

Vuonna 1986 saddetyn yleisen virkamieslain taustalla oli hallinnon suorituskyvyn lisd&dmi-
nen, virkamiesryhmien oikeusaseman yhdenmukaistaminen ja palvelussuhteen pysyvyyden
suhteuttaminen tydvoiman tarpeeseen ja tyollisyyden turvaamiseen'?. Virkamiehen viras-
sapysymisoikeutta vahennettiin luopumalla virkatyyppilaista seka saatamalla, ettd niin sa-
notun hallintovirkamiehen palvelussuhde voitiin paattdd muullakin kuin rikosoikeudellisel-
la perusteella™. Samanaikaisesti turvaa liséttiin saatdmalla siirtdmis- ja uudelleen sijoitta-
mismenettelysta (725/1987) seké oikeudesta erorahaan (726/1987)**. Virkamiehen lomaut-

taminen tehtiin mahdolliseksi valtion virkamieslain valiaikaisella muutoksella (1237/1992),

17 Tydministerion muutosturva tarkoittaa siis laajempaa kokonaisuuttaa, kuin mita tassé tutkielmassa muutos-
turvalla tarkoitetaan.

118 R4isanen 2007: 1.

19 Kulla 1991: 181-182.

120 Ensimmainen on kunnallinen- ja jalkimmainen valtionvirkaehtosopimuslaki.

121 Rytkola 1972: 2.

122 Bryun & von Koskull 2004: 18.

123 Kulla 1991: 182.

124 HaVM 5/1994 vp s. 2.

125 Bryun, Maenpaa & Tuori 1988: 29.
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aikaisemmin siita voitiin sopia virkaehtosopimuksin'?. Valtion virkamieslaki (750/1994) ei
loppujen lopuksi tuonut, suurelta osin hallintovaliokunnan esittdmien muutosten vuoksi,

suuria muutoksia virkamiesten palvelussuhdeturvaan'?.

Kunnallinen itsehallinto osaltaan erkaannutti viranhaltijaoikeuden valtion virkamiesoikeu-
desta. Kunnille kuului valta paattaa itse omien virkojensa saantelysta'?®, vaikkakin valta
saattoi olla ndenndista sen jalkeen, kun Kunnallinen tydmarkkinalaitos alkoi laatia mallivir-
kasadntdja'®. Vuonna 1918 perustetun Suomen Kunnallisvirkamiesten keskusliiton tavoit-
teena oli kunnallisten viranhaltijoiden oikeusaseman séantely lailla.**® Ja ennen kunnallista
virkaehtosopimuslakia (913/1970) esimerkiksi joidenkin kunnallisten viranhaltijatyyppien
palkkausta koskevat kysymykset hoidettiin ilman yhtendistd neuvottelu- ja sopimusjérjes-
telmaa™. Suomen nykyinen perustuslaki (731/1999) lahensi valtion ja kuntien virkoja, kos-
ka viranhaltijoiden oikeusaseman perusteiden sadtdminen laintasolla oli tdrkedmpi painotus,
kuin sen vaikutus kunnallisen itsehallinnon nyanssissa.**> Kunnallisen itsehallinnon vuoksi
on kuitenkin syyta pitda kunnallisen viranhaltijan oikeusaseman sééntely omana lohkonaan,
eikd yhdistaa sitd valtion virkamiesten aseman sédntelyn kanssa yhdeksi virkamiesoikeu-
delliseksi lainsaadannoksi. Néin voidaan vahvistaa séantelylle tarpeelliset vivahde-erot,**

kuten kunnan tarve itse maaritella johtosddnndissaan organisaationsa rakenne*.

Hallitus esityksessdan laiksi viranhaltijan palvelussuhdeturvasta (1.7.1996/484), rinnasti
palvelussuhdeturvan maardytymisen lahes vastaavalla tavalla kuin kuntien tydsuhteisella
henkilostolla. Palvelussuhdeturvalaki asetti siten virkasuhteenkin irtisanomisperusteet ja-
kautuvaksi viranhaltijasta johtuviin irtisanomisperusteisiin seka taloudellisiin ja tuotannol-

lisiin irtisanomisperusteisiin. Merkittdvimpana erona aikaisempaan oli, ettd pelkastaan vi-

126 HaVM 14/1992 vp s. 6.

127 Bruun, Maenpéa & Tuori 1995: 34.
128 Heuru 2006: 134.

129 Hirvonen & Méakinen 2006: 10.

130 Kulla 1983: 3.

131 Rytkola 1972: 3.

132 HE 196/2002 vp s. 5.

33 Hirvonen & Mékinen 2006: 8.

134 Koskinen 2004: 23.
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ran lakkauttaminen ei endd ole viranhaltijan irtisanomisperuste. Uusia sdédnnoksiéd laissa
olivat muun muassa mahdollisuus virkasuhteen purkamiseen seka velvollisuus tarjota toista
virkaa taloudellisista ja tuotannollisista syista irtisanotulle viranhaltijalle.*** Nailla suojelu-
periaatteilla pyrittiin turvaamaan virkamiesten palvelussuhteen jatkuvuus. Myo6s palvelus-
suhdeturvalakia seurannut kunnallinen viranhaltijalaki (304/2003) on ottanut enemmaén
mallia tydsopimuslaista (55/2001) kuin valtion virkamieslaista (750/1004). Hallitus toteaa
esityksessadn, ettd tavoitteena on ollut virkasuhteen ja tydsuhteen kéayton selkeyttdminen
kuntaorganisaatioissa’*®. Uutena palvelussuhdeturvaan vaikuttavana elementtina viranhalti-
jalakiin liséttiin viranhaltijan aseman saéntely liikkeen luovutuksessa.”*” Laki muutenkin
sisaltad, tydsopimuslakia edelld kasiteltdesséd mainitut, lahes saman siséltdiset muutos- ja

palvelussuhdeturvasédédnnokset.

Nyky-yhteiskunnassa on nahtavissa pyrkimys purkaa aiemmin luotuja tyéoikeuden sd&adok-
sia’®. Yhteiskunnallinen kehitys siirtdd sopimuskulttuuria enemman paikallisen sopimisen
tasolle, mutta sen tarkoitus ei ole kuitenkaan murentaa tyontekijan suojelun periaatetta.™*
Toinen ndkemys on se, etté tydeldman joustoilla halutaan juuri heikentdd tydsuhdeturvaa -
suojelun periaatteella toki tarkoitetaan laajempaa kokonaisuutta kuin pelkastaan tydsuhde-
turvaa.'”® Tydmarkkinajarjestdjen vahva rooli on siirtanyt valtion taka-alalle ja tydvoima on

nykyaan ennemminkin jarjestojen suojeluksessa’:.

135 HE 44/1996 vp s. 1.

136 HE 196/2002 vp s. 16.

137 valtion virkamieslaissa ei ole liikkeen luovutusta koskevia saadoksia. Sen sijaan vastaava lopputulos on
varmistettu valtioneuvoston 14.5.1998 tekemésta periaatepaatoksestd VM 29/01/98 koskien henkildston ase-
man jérjestamistd. (Koskinen 2004: 17.)

138 Kairinen 1991: 227.

139 Tiitinen 2005: 2.

10 Bryun & von Koskull 2004: 67.

141 Kairinen 2004: 39.
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2.2. Virkamiesoikeuden periaatteet ja tyontekijan suojelun periaate

TyoOnantajan oikeutena on tyoéllistamisen vapaus. Sen tarkedna elementtind on oikeus ottaa
ja erottaa tyontekijoitad. Erottamisen oikeutta on kuitenkin rajoitettu monin eri s&&doksin
tyontekijan tydssapysymisoikeuden turvaamiseksi. Tyooikeus eriytyi sopimusoikeudesta,
kun ymmarrettiin, ettd samankaltainen sopimusvapaus ei soveltunut heikomman suojasaén-
noksia tarvitsevaan tydoikeuteen.** Tydoikeuden kaikkiin keskeisiin teorioihin ja periaat-
teisiin liittyy kohtuusarviointia ja se on tyooikeudellisen s&éntelyn ja ratkaisutoiminnan
keskeisimpia lahtokohtia.**® Tyontekijan suojelun periaate vaikuttaa myos tuomioistuinten
tulkintakaytantoon niin, ettd tulkintaepéaselvyyksissa on kiinnitettdva huomiota siihen, keta
lailla suojataan.™* Tama tyontekijan suojelun periaate kytkettynd heikomman sopijapuolen
suojan tavoitteeseen on laajalti vaikuttanut tyosopimuksen edullissmmuusperiaatteen lain-
valintasaéntdjen muotoutumiseen®, jopa niin, ettd sovellettavaksi saattaa tulla hierarkiassa
alempana oleva normi**. Nykyaan tyoikeuden keskeisid periaatteita vastaavasti voidaan
puhua virkamiesoikeudellisesta suojeluperiaatteesta, koska tydoikeudelliset saantelyt ovat

olleet useiden virkamieslain saanndsten esikuvana*’.

Kuitenkin, kun 1970- ja 1980-luvun tydoikeuskirjallisuudessa tarkasteltiin tyontekijan suo-
jelun periaatetta ja tydsuhdeturvaa,**® viittaavat sen ajan virkamiesoikeuteen keskittyneet
teokset virkamiehen virassapysymisoikeuteen, eivétkd ota periaatteellisella tasolla kantaa
virkamiehen oikeusturvan toteutumiseen'. Naiden keskustelujen luonne-ero on siing, etta
edellinen keskittyy tyontekijan oikeuksiin, ja jalkimmaéinen siihen, miten pystytdan parhai-

ten turvaamaan julkisen vallan hoidon riippumattomuus®°. Samaan aikaan, kun tyésuhde-

12 Kairinen 2004 42.

143 Engblom 2007: 19.

144 palanko, Hynénen, Itkonen, Makinen, Reuna & Vertanen 1984: 24.

145 Esko 1985: 40.

16 Bryun & von Koskull 2004: 27.

Y7 Bruun, Maenpaé & Tuori. 1988: 38.

%8 Sarkko 1975: 7; Palanko Hyndnen, Itkonen, Méakinen, Reuna & Vertanen 1984; Rusama 1984; Kairinen
1986: 18; Tiitinen, Saloheimo & Bruun 1989.

¥ Tulkinta muodostettu teoksista: Modeen 1973: 19-20; Rytkéla 1975: 249, 297-298; Hannus 1979; Kulla
1983; Rytkola 1987: 46-48; Saipio 1987: 228-238.

150 Asia ilmenee hyvin yksiselitteisesti esimerkiksi Merikoski 1966: 312.
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turvasta kirjoitettiin kokonaisia teoksia®™', eivat virkamiesoikeustieteilijat osallistuneet ta-
han keskusteluun — ainakaan Kirjojensa sivuilla®?. Tama ei tarkoita sité, etteikd aiheesta

olisi kayty vilkasta yhteiskunnallista keskustelua®.

Voi olla liioiteltua sanoa, ettd valtion virkamieslaki (755/1986) ja vuonna 1988 julkaistu
teos "Uusi virkamiesoikeus” tarkoitti myds uudenlaisen virkamieskoulukunnan esiintulo-
a™. Siihen, ettd virkamiesten oikeusturvaan kiinnitettiin huomiota vasta tallgin, on voinut
olla syyna virkamiehiston historiallinen asema etuoikeutettuna saatyna'™ ja vasta ajan
muuttuessa olemme alkaneet hahmottamaan virkamiehenkin tarvitsevan heikomman osa-
puolen suojaa. Viranomaisasemaan sisaltyi miltei automaattisesti tietty ylemmyys, oikeus
julkisen vallan kaytt6én™°. Puhuttiin virkamiesluokasta tai -sdadystd, joka oli erilldan rah-
vaasta eli tyoté tekevéstd ja elattdvastd luokasta™’. Vaikka todellisuudessa autonomian ajan
Suomessa virkamiehistdstékin suurin osa (70,1 %) kuului alimpaan palkkausryhmaan®® ja
virkamiehen erottamattomuus koski tuomareiden lisaksi vain pientd vahemmist6a*>®. Histo-
ria huomioon ottaen, voidaan olettaa sen ylimman vahemmistdn (1.7 %) olleen sitakin aa-
nekkaampi. Toisaalta on voitu katsoa, ettd valtiovalta toimii aina oikein, eika sen palveluk-
sessa tarvitse suojaa tydnantajan mielivaltaa vastaan'®. Taté teoriaa ei kyllakaén tue virka-
miesten osallistuminen useisiin ty6taistelutoimiin 1960-luvulla’®* On my®6s nahty, etta vir-
kamiehen palvelussuhdeturva oli vahvempi kuin tyontekijan vastaava ainakin 1994 saddet-

tyyn virkamieslakiin asti.

Perustuslain 124 § mukaan merkittavéa julkisen vallan k&yttoa siséltavié tehtdvia voidaan

antaa vain viranomaisille. Tehtdvien hoitamiseen kuuluu erityinen virkavastuu ja myds

31 palanko, Hynénen, Itkonen, Makinen, Reuna & Vertanen 1984; Rusama 198.
152 Tulkinta muodostettu teoksista: Merkikoski 1966; Modeen 1973; Hannus 1979; Kulla 1983; Rytkola 1987;
Saipio 1987.

153 Ks. Bruun, Mé4enpaé & Tuori 1988: 27:

%% Niklas Bruun, Olli Maenpaa & Kaarlo Tuori.

155 Kulla 1991: 171.

156 Maenpaa 2003a: 31.

17 Kulla 1991: 171.

158 Kulla 1987: 78.

19 Bruun, Maenpéd & Tuori 1988: 22.

160 K oskinen 2004: 8.

161 Merikoski 1966: 269.
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kunnallishallinnossa on tarkeda turvata hallinnon lainalaisuus ja kansalaisten oikeusturva.
Virkamieshallinnonperiaatteen tarkoituksena on turvata julkisen vallan kéyttéd koskevan
paatoksenteon lainmukaisuus, yhtendisyys ja objektiivisuus. Julkisten asioiden hoitamisen
taytyy olla tehokasta, tarkoituksenmukaista ja tayttada oikeusvarmuusvaatimukset'®. Hallin-
tovaliokunta on todennut, ettd virkamiehen oikeusasemaan kuuluvat riippumattomuuden ja
itsendisyyden vaatimukset liittyvat keskeisesti julkisen vallan kdyttamiseen® ja virkamie-
hen virassapysymisoikeus on luotu takaamaan virkamiehen objektiivisuus ja riippumatto-

muus®®,

Hallituksen esityksessé valtion virkamieslaiksi (750/1994), korostuu yleiseen etuun liittyvét
nakokohdat hallintotoiminnan tehokkuuden ja tuloksellisuuden nakdkulmasta. Tarkoitukse-
na oli luoda joustoa julkiseen organisaatioon, lahentdamalld virkamiehen palvelussuhdetur-
van tasoa tyontekijan tydsuhdeturvan kanssa.'® Hallintovaliokunnan toimesta taas painotet-
tiin niité seikkoja, jotka perustelevat virkamiesten erityisasemaa tydsopimussuhteessa ole-
viin tyontekijoihin néhden. Valiokunnan mukaan julkisen vallan kayton neutraliteetin
vuoksi virkamiehen palvelussuhdeturvan tulee olla vahva ja siten se voi olla perustellusti
parempi kuin tydsopimuslain mukainen tydsuhdeturva. Hallintovaliokunta sai muotoiltua
lakia muun muassa niin, etta oikeusturvavaatimukset tarkoittavat kansalaisen lisdksi myos
virkamiehen oikeusturvaa, koska lain tavoitteena tulee olla myds virkamiehen aseman ja
oikeuksien turvaaminen suhteessa valtiotydnantajaan.'®® Vield ainakin vuonna 1995 ilmes-
tyneessd teoksessa “virkamiesten oikeusasema™ katsotaan, ettd hallintovaliokunnan paino-
tukset saavat tulkintatukea myds tydoikeuden suojelu- ja edullissmmuusperiaatteesta sil-

loin, kun ne ovat vastakkain tehokkuus- ja tuloksellisuusnakdkohtien' kanssa*®®.

162 Hirvonen & Makinen 2006: 48.

163 HaVM 31/2002 vp s. 4.

164 HaVM 5/1994 vp s. 3.

165 HE 291/1993 vp s. 1.

166 HaVM 5/1994 vp s. 3-4.

167 Joiden ei katsota nauttivan periaatteen statusta (Koskinen & Kulla 2005: 24).
168 Bryun, Maenpaa & Tuori 1995: 41.
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Esityksessaan viranhaltijalaiksi (304/2003) hallitus luettelee keskeisia virkamiesoikeudelli-
sia periaatteita. Suojeluperiaatetta ei kuitenkaan mainita, jolloin voidaan olettaa, etta halli-
tus on esityksessadn antanut julkisen vallan laadun varmistaville periaatteille*® keskeisem-
man roolin. Hallitus esityksessaan kuitenkin viittaa hallintovaliokunnan lausuntoon'”, jossa
painotetaan virkamiehen virassapysymisoikeutta. Tatd on kuitenkin perusteltu ennemmin
keinona suojata viranhaltijan objektiviteetti ja riippumattomuus kuin viranhaltijan oikeute-
na muutos- ja palvelussuhdeturvaan.'™ Jos asiaa tarkastelee julkisen vallankayttajan asiak-
kaan, eli kansalaisen kannalta, voi painotuksen ndéhda myos oikeutettuna. Kari-Pekka Tiiti-
nen katsoo, ettd virkamiesoikeuden oikeuspoliittisissa tavoitteissa on julkisyhteisojen in-
tressi julkisen vallan haltijoina ollut painavampi argumentti kuin tydntekijoiden suojelun
periaatteen kaltaiset tavoitteet, vaikkakin myds téssa virkamiesoikeus on ldhentynyt tyo-
oikeutta’. Myo6s tyoministerion hallinnoiman muutosturvan toimintamenettely, nayttaa

toimivan heikommin julkisella sektorilla”.

Kehityksen, jossa taloudellisia ndkékohtia painotetaan lisaantyvasti virkamieshallintoperi-
aatteen seké viranhaltijan muutos- ja palvelussuhdeturvan rinnalla, voi ndhda lakien esitois-
t4. Hallitus pyrki esityksessééan valtion virkamieslaiksi (750/1994) lisédmé&éan virkasuhteen
joustavuutta. Nama pyrkimykset sai silloinen hallintovaliokunta estettyd, painottamalla
mietinndssadn voimakkaasti virkamiehen itsendisyyden ja riippumattomuuden merkitysta
kansalaisten oikeusturvan toteutumiseen. Hallintovaliokunta huomio myds virkamiehen
tarpeen saada heikomman osapuolen suojaa tydnantajaansa vastaan. Kunnallista viranhalti-
jalakia (304/2003) saadettdessa oli hallintovaliokunta jo huomattavasti sdysedmpi tuotta-
vuus- ja tehokkuusndkokulmien suhteen. Viimeisend kehityksend on kunta- ja palvelura-
kenneuudistus, jonka keskeinen vaikutus henkildst6on on hallintovaliokunnan mukaan
melkeinpé ainoastaan se, ettd osaavaa tydvoimaa saadaan suuremmista vaestdpohjista hel-

pommin'™. Uudistuksessa kiinnitetddn huomiota viranhaltijan kykyyn huolehtia kansalais-

189 |ainalaisuusperiaate, virkamieshallintoperiaate ja virkavastuu.
170 HaVM 5/1994 vp s. 3.

11 HE 196/2002 vp s. 6.

172 Tiitinen 2005: 3.

% Arnkil, Jokinen, Spangar & Aho 2007: 3.

1 HavM 31/2006 vp yleisperustelut.
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ten oikeusturvasta pelkéstdén siten, ettd korostetaan laadukkaita palveluita. Uudistuksen ei
varmaankaan n&hda uhkaavan virkamieshallintoperiaatteen edellytyksid, koska niita ei esi-

toissa mitenkadn mainita.

2.3. Yhdenvertaisuusperiaate viranhaltijan aseman saantelyssa

Yhdenvertaisuus on yksi oikeusvaltion vanhimmista ja keskeisimmista periaatteista'”™ ja
sen saantelyn voidaan katsoa edistdvéan yhteiskunnan oikeudenmukaisuutta'”. Perustuslain
(11.6.1999/731) 6.1 § maaraa, ettd ihmisten tulee olla yhdenvertaisia lain edessa ja tata yh-
denvertaisuutta konkretisoivaa syrjiméttomyyden (6.2 §) sadnnostd tadydentadd yhdenvertai-
suuslaki (1.2.2004/21)'"". Se on yleislaki, joka ei korvaa lainsaadantdon jo sisaltyvia syrjin-
nan kieltoja'™®. Silla on pantu taytdntédén Euroopan neuvoston 27.11.2000 hyvaksyma tyo-
syrjintadirektiivi yhdenvertaista kohtelua tydssa ja ammatissa koskevista yleisista puitteista
(2000/78/EY)*™. Yhdenvertaisuus ja syrjinnan kielto sisédltyy kansainvalisiin ihmisoikeus-
sopimuksiin ja niit4 k&sittelee myds EU:n perustamissopimuksen 12 ja 13 artiklat sekd pe-
rusoikeuskirjan kolmas luku. Yhdenvertaisuuslain tarkoituksena on turvata ja edistad yh-
denvertaisuutta yhteiskunnan eri alueilla ja sit sovelletaan seké tydoloihin, palvelussuh-
teenehtoihin ettd uralla etenemiseen*®. Sukupuoleen perustuvasta syrjinnan kiellosta saade-
t4&n naisten ja miesten vélisestd tasa-arvosta annetussa laissa (8.8.1986/609). Oikeusminis-

terion asettaman yhdenvertaisuustoimikunnan vélimietintd ehdottaa, ettd namé kaksi lakia

17> Aarnio 2002: 34.

175 Scheinin 1999: 233.

Y7 Ty6- ja elinkeinoministerion tutkimuksen mukaan viranomaiset soveltavat yhdenvertaisuuslakia (2.1 § 2
kohta) tydelamaan liittyvista tilanteista yleisesmmin ty6hdnotossa. Muut kyselyssa esille tulevat soveltamisti-
lanteet koskevat tyontekijan kohtelua tyopaikalla, tydehtoja, tydskentelyolosuhteita, irtisanomistilanteita seka
yleisella tasolla asenneilmastoa. Syrjintaperusteista mainitaan naissé yhteyksissa ik, etninen alkupera, kansa-
laisuus, Kieli, uskonto, terveydentila ja vammaisuus. (Lundstrém, Miettinen, Keinénen, Airaksinen, Korhonen
2008: 194.)

178 Kairinen ym. 2007: 197.

19 samoin lakiin on siséllytetty neuvoston direktiivi 2000/43/EY rodusta ja etnisesté alkuperasté riippumat-
toman yhdenvertaisen kohtelun tdytantédnpanosta (HE 44/2003 vp s. 1).

180 Kairinen, Koskinen, Nieminen, Ullakonoja & Valkonen 2006: 197.
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yhdistettaisiin yhdeksi yleislaiksi, johon otettaisiin myds viranomaisorganisaatiota koskevat

saannokset®,

Yhdenvertaisuus tarkoittaa samankaltaista ja johdonmukaista kohtelua: ihmisid on kohdel-
tava samankaltaisissa tilanteissa samalla tavalla eli tasapuolisesti, mutta eritavoin erilaiset
tilanteet ja niiden eroavuudet huomioon ottaen?®?. Yhdenmukaisuuden formaaliehto edellyt-
tdd samanlaisten tapausten kohtelemista samalla tavalla. Sen sijaan, sen méaarittaminen mil-
loin tapaukset ovat samoja tai samankaltaisia ja milloin taas erilaisia kulloiseenkin pddmaa-
raan néhden, kdytetddn muuttuvia ja vaihtelevia kriteereitd.'®®* Lahtdkohtaisesti yhdenvertai-
suusperiaatteen voidaan katsoa velvoittavan, ettd kaikkia kunnissa tydskentelevia on koh-
deltava samalla tavoin. Pelkistetty, oikeudenmukaisuudesta lahteva oletus on, ettd koko
kuntasektori ansaitsee samankaltaisen suojan muutoksia vastaan. Tarkastelussa ei voida
kuitenkaan jattad huomioimatta tapausten erilaisuutta: kuntien erilaisia taloudellisia resus-
seja tai esimerkiksi kunnan henkildstéa luovutuksessa saavan tydnantajan vanhan henkilds-
ton asemaa. Nain ollen ratkaisu mahdollisesta yhdenvertaisuuden loukkaamisesta on aina

kokonaisarviointia®.

Yhdenvertaisuus on periaatteellinen lahtokohta erilaisia etuja, oikeuksia ja rasituksia jaetta-
essa’®. Se on vertailuperiaate, jossa kahta tai useampaa tapausta verrataan toisiinsa ja siita
voidaan poiketa vain hyvaksyttavaan syyhyn vedoten'™®. Viranhaltijan asemaa julkisen val-
lan kayttajand on totuttu pitdmaan hyvéksyttdvana syynd, kun tarkastellaan virkasuhteen
eroja tyosuhteeseen. Kuitenkin julkinen sektori on jo itsessdédn kokenut viimeisen parin-
kymmenen vuoden aikana suuria muutoksia. Sen liséksi suomalaisen perusoikeusjarjestel-

man uudistaminen on vahvistanut perusoikeuksien valitonta sovellettavuutta®’. Siksi on

181 K omiteamietintd 2008: 1 s. 14.

182 Maenpa4 2003b: 86.

183 Nieminen 1990: 152-153.

184 Kairinen, Koskinen, Nieminen, Ullakonoja & Valkonen 2006: 198.
185 Nummijarvi 2004: 94.

185 Kulla 2003: 70.

187 Hallberg 1999: 35.
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syyté tarkastella, 16ytyykd muuttuneessa yhteiskunnassa enda perusteita néille erilaisille

kaytannaille.

Yhdenvertaisuus ei estd perustellusta syysta tehtya positiivista erityiskohtelua'®, jonka tar-
koituksena on varmistaa tosiasiallinen yhdenvertaisuus'®. Luonteenomaista positiiviselle
erityistoimille on, ettd ne asettavat eri asemaan tietyn ryhman, mutta eivat ketddn nimen-
omaista yksiloa. Perustuslaki asettaa korkeat vaatimukset perusteluille, joilla joku ryhma
saadaan asettaa erilliseen asemaan. Pitkalle menevasté tiettyjen ryhmien suosimisesta eli
segregaatiosta voi tulla toisen ryhmén syrjintad,™® sen vuoksi sen taytyy olla poikkeukselli-

nen toimenpide, jonka kayttokynndos ei voi olla kovin matala™.

Syrjinnankielto on keskeinen keino varmistaa yhdenvertaisuus ja palkkasyrjinnén saéantelyl-
l& on erityisasema EU:n perustamissopimuksissa. Samapalkkaisuudella tarkoitetaan sit,
ettd tyon tuloksen perusteella maksettava palkka lasketaan saman mittayksikon mukaan ja
tyohon kaytetyn ajan perusteella maksettava palkka on samasta tydsta sama.'*? Korkeim-
man oikeuden KKO 103:2004 ratkaisussa katsottiin, ettd tyonantajalla on liikkeen luovutus-
tilanteissa lakiin perustuva ja hyvaksyttavé syy maksaa eri tyontekijoille samastakin tyosta
eri palkkausperusteen mukaan maaraytyvad palkkaa. Tassé tapauksessa Korkein oikeus
totesi kuitenkin, ettd tyonantajan tulisi tasapuolisen kohtelun periaatteen mukaisesti mah-
dollisuuksiensa mukaan pyrkia korjaamaan palkkauksessa olevat erot. Kunnallinen tyo-
markkinalaitos on ottanut tdman ratkaisun tulkintaohjeeksi sovitettaessa yhdistyvien kunti-

en eri palkkaluokkia'®.

188 Kulla 2003: 72.

189 HE 44/2003 vp s. 44.

19 Ahtela, Bruun, K.Koskinen, Nummijarvi & Saloheimo 2006: 43, 259, 261.
9L Scheinin 1999: 244-245.

192 Ahtela, Bruun, K. Koskinen, Nummijérvi & Saloheimo 2006: 109.

193 parikka 2007: 1.
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Viranhaltijalain 12.1 § siséltaa syrjinnan kiellon.”** Saman pykaldn 3 momentti velvoittaa
tydnantajaa muutenkin kohtelemaan viranhaltijoita tasapuolisesti, ellei siitd poikkeaminen
ole viranhaltijoiden tehtévat ja asema huomioon ottaen perusteltua. Tama edellyttaa tydnan-
tajalta johdonmukaisia ja tasapuolisia toimia tai ratkaisuja suhteessa henkilostoonsa. Halli-
tuksen esityksessé viranhaltijalaiksi sadnnokselle annetaan merkitystd esimerkiksi arvioita-
essa irtisanomis- ja purkamisperusteiden tayttymista kussakin yksittaistapauksessa.'® Yh-
denvertaisen kohtelun periaate sallii tyénantajan valita irtisanottavat, kunhan erilaisuus ei
loukkaa tasapuolisen kohtelun vaatimusta tai syrjintdkieltoa. Tasapuolisen kohtelun vaati-
muksesta voidaan poiketa, jos siihen on objektiivisesti arvioiden hyvaksyttava syy tai rat-
kaisu perustuu muutoin aidosti perusteltuun vilpittdmaan mieleen.*® Saannds ei esta esi-
merkiksi kannustavia palkkausjarjestelmia tai tydntekijan tyon luonteesta seka tydolosuh-

teista johtuvia eri asemaan johtavia toimia™’.

Muut yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet (hallintolaki 6.6.2003/434 6 §) voivat my0ds
vaikuttaa paatosta ohjaavana tekijand. Naiden oikeusperiaatteiden erot eivat ole taysin sel-
varajaisia ja periaatteiden pééllekkéinen soveltaminen on mahdollista. Keskeisina ja ylei-
sesti hyvéksyttdvind arvopadmadrind suomalaisessa hallinto-oikeudessa on vakiintuneesti
pidetty ratkaisujen objektiivisuutta, julkisen vallankdyton suhteellisuutta, ihmisten yhden-
vertaisuutta ja lainsdddannon tarkoituksen kanssa sopusoinnussa olevan paatoksen teon
turvaamista.’® EU-oikeudellisen oikeuskdytannodn vaikutuksesta vahvistunut tarve suojata
perusteltuja odotuksia eli luottamuksensuojan periaatetta®®® sivuaa vaatimus tyontekijan

oikeusvarmuudesta.

1% Tydnantaja ei saa asettaa viranhaltijoita eri asemaan ian, terveydentilan, vammaisuuden, kansallisen tai
etnisen alkuperén, kansalaisuuden, sukupuolisen suuntautumisen, kielen, uskonnon, mielipiteen, vakaumuk-
sen, perhesuhteiden, ammattiyhdistystoiminnan, poliittisen toiminnan tai muun naihin verrattavan seikan
VUOKSi.

195 HE 196/2002 vp s. 36.

19 Kairinen, Koskinen, Nieminen, Ullakonoja & Valkonen 2006: 222.

197 HE 196/2002 vp s. 36.

19 Méaenpaa 2003b: 83-84.

199 Mé4enpaa 2003b: 83.
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Viranomaisen paatoksenteon taytyy olla puolueetonta ja objektiivisesti perusteltua. Siihen
ei saa kuulua ystavien suosinta, henkilokohtaisen hyoddyn tavoittelu ja julkisyhteison eri-
tyisten taloudellisten etujen tavoittelu.”® Ratkaisussa KHO 1982 A | 1, Korkein hallinto-
oikeus kumosi virantayton, kun sen syynd katsottiin olevan puoluesuosinta. Suhteellisuus-
periaate vaatii, ettd toteutettavan toimen on oltava tarpeellinen, vélttdmaton, asianmukai-
nen, tehokas ja kohtuullinen®*. Viranomaisen kayttamien keinojen on oltava oikeassa suh-
teessa tavoitteisiin nahden ja keinoista on valittava véhiten rajoittava tai oikeuksiin puuttu-
va.”® Suhteellisuusperiaate tydoikeudessa tarkoittaa sité, etté tilanteessa jossa ankaramman

toimenpiteen ehto toteutuu, voidaan toteuttaa myds lievempi toimenpide®®.

Oikeusvarmuus®* tydsuhdeturvassa tarkoittaa sitd, ettd tydoikeuden normien vaikutukset
ovat yksittéisissa tapauksissa kohtuullisen selkeitéd ja ennustettavia. Oikeusvarmuus myos
suojelee, ettei laillisesti hankittuja oikeuksia voida mielivaltaisesti poistaa®®. Luottamus-

vaatimus tarkoittaa perusteltua viranomaistoimintaan kohdistuvaa odotusta®®.

Tarkoitus ei mydskaan pyhita kaikkia keinoja, vaan tarkoitussidonnaisuus rajoittaa kaytet-
tavaa keinovalikoimaa®’. Tavoiteltavat paamaarat on selvitettdva tapaus kerrallaan, jotta
voidaan maaritella tyénantaja viranomaisen toimivallan kayton sallitut rajat®®. Lakia ei tule
kayttdd vadrien tarkoitusperien saavuttamiseksi, lakia ei saa kiertad eikéd oikeutta kéayttaa
vaarin®®, Toisaalta on voitava selkedsti ndyttaa toteen, ettd viranomainen on toimivaltaansa

kayttdessdan pyrkinyt muihin kuin hyvaksyttaviin padmaariin®°. Korkeimman hallinto-

200 Maenpad 2003b: 92.

201 \/oidaan my®s katsoa, ettd kohtuus on erotettava omaksi lohkokseen, koska se on selkeésti tapauskohtaista
harkintaa, toisin kuin yleistdvan oikeudenmukaisuusajattelun ilmenemismuoto suhteellisuusperiaate (Laakso,
Suviranta & Tarukannel 2006: 336-338).

202 Maenpad 2003: 93.

203 Kairinen 2004: 40.

204 Kirjallisuudessa oikeusvarmuus on maéritelty usealla eri tavalla. Téss4 tutkielmassa oikeusvarmuus tulki-
taan suppeasti paasaantoisesti oikeutettujen odotusten turvana. Esimerkiksi Méaenpaa nékee, ettd oikeusvar-
muus sisaltdd muut hallinnon oikeusperiaatteet (Maenpaa 2005: 4).

205 Kairinen 2004: 40.

206 Kulla 2003: 79-80.

207 Kulla 2003: 73.

208 Maenpad 2003b: 90.

209 Kairinen 2004: 40.

219 aakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 341.
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oikeuden mukaan (KHO 1992 A 51) tarkoitussidonnaisuuden periaatetta oli loukattu sil-
loin, kun viran uudelleen haettavaksi julistamisen tosiasiallisena tarkoituksena oli syrjayttaa
virkaa alun perin hakeneet patevat hakijat. Paatoksentekoon osallistuneiden subjektiivisten
vaikuttimien huomioon ottamista vaikeuttaa se, etta niista voidaan vain harvoin esitta luo-

tettavaa selvitysta.?"

211 Kulla 2003: 74.
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3. HENKILOSTON ASEMA KUNTA- JA PALVELURAKENNEUUDISTUKSESSA

3.1. Henkildston aseman saantely

Kuntien ja kuntayhtymien hallinnon ja palvelujen muutosten henkilostovaikutukset maa-
raytyvét osittain uuden kunta- ja palvelurakenneuudistusta koskevan lainsaadannén, osittain
muiden lakien ja maardaysten mukaisesti. Kunta- ja palvelurakenneuudistukseen sovelletaan
kuntajakolakia (11.12.1997/1196) silloin, kun lakkautettavia kuntia liitetddn yhteen laaje-
nevaan kuntaan tai, kun lakkaavat kunnat perustavat kokonaan uuden kunnan (kunta- ja
palvelurakennelaki 4.1 8). Kunta- ja palvelurakennelakia sovelletaan silloin, kun peruste-
taan kuntayhtyma tai méaarataan isantdkunta hoitamaan yhteistoiminta-alueen tehtavia (kun-

ta- ja palvelurakennelaki 2 8).

N&ma kunta- ja palvelurakenneuudistukseen kuuluvat sdddokset ovat tydsopimuslakiin ja
viranhaltijalakiin nahden erityislakeja. Kuntajakolain 13 § ja kunta- ja palvelurakennelain
13 § koskevat henkildston asemaa ja niissd sdédetddn kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
valmisteluun ja toteuttamiseen liittyvastd tyOnantajan ja henkiloston yhteistoiminnasta,
lilkkeenluovutussédénnosten soveltamisesta tyonantajavaihdoksen yhteydessa sekd viiden
vuoden palvelussuhdeturvasta. Naité tilanteita viranhaltijan osalta saatelee tarkemmin ylei-
nen virkaehtolainsdadanto, laki tyonantajan ja henkildston valisesta yhteistoiminnasta kun-
nissa (13.4.2007/449 myt6hemmin kunta-alan yhteistoimintalaki), yleissopimus yhteistoi-
mintamenettelystd, virkaehtosopimukset seké kunnallisen tydmarkkinalaitoksen ja paasopi-
jajarjestdjen muistio henkiloston asemasta kuntaliitosten yhteydessda. Tydoikeudellisen
sdannostyslahteiden keskindisen jarjestyksen lahtokohtana on Kaarlo Sarkon normihierar-
Kia, jota Tiitinen on tdydentanyt*2.

1) Pakottavat lainsdédokset 2) Tydehtosopimuslain nojalla noudatettavat pakottavat tydehto-
sopimusmaéraykset 3) Ne pakottavat lainsaadokset, joista voidaan poiketa tydehtosopimuk-
sin 4) Paikalliset "kollektiiviset” sopimukset, jotka perustuvat tydehtosopimuslain nojalla
noudatettavan tydehtosopimuksen kelpuuttaviin maarayksiin (elleivét ne ole noudatettavina
tydehtosopimuksen osana) 5) Ne tydehtosopimuslain nojalla noudatettavat tydehtosopi-

212 \/alkonen 2001: 90.
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musmaaraykset, joista voidaan poiketa paikallisin ”kollektiivin” sopimuksin 6) Tydsopimus,
sopimuksen veroinen kaytanto ja tydsdannét 7) Ne tydehtosopimuslain nojalla noudatettavat
tyoehtosopimusmaaraykset, joista voidaan poiketa tydsopimuksin 8) Tahdonvaltaiset lain-
saannokset seka 9) vakiintunut kdytanto tavanomaisen oikeuden normina #2,
Paikalliset virkasuhteenehdoista tehdyt sopimukset voidaan irtisanoa milloin tahansa paat-
tyméaan kolmen kuukauden kuluttua irtisanomisen tiedoksiantamisesta, minka jalkeen nou-
datetaan asianomaisen valtakunnallisen virka- ja tydehtosopimuksen maardyksia. Tama
koskee my0s madréaikaisia sopimuksia, poikkeuksena tyOaikamé&araykset. (Kunnallinen
paéasopimus 4:13.3.) Yleissopimuksen nojalla tehdyt toistaiseksi voimassa olevat paikalliset
yhteistoimintasopimukset voidaan irtisanoa péaattymaan kolmen kuukauden kuluttua, jonka
jalkeen noudatetaan valtakunnallisen yleissopimuksen maarayksia (yleissopimus yhteistoi-
mintamenettelystd 8.3 8) VVoimassa olevat paikalliset sopimukset voivat johtaa muun muas-
sa henkildston tasapuolisen kohtelun loukkaamiseen tilanteissa, missa eri tyonantajilta tule-
va henkil6sto siirtyy saman tydnantajan alaisuuteen. Mikali sopimusta ei ole irtisanottu, on
uuden tydnantajan yleensé noudatettava paikallisissa sopimuksissa olevia palvelussuhteen

ehtoja entisessa laajuudessa.”

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen kokonaisuuteen kuuluu soveltaa liikkeenluovutus-
s&annoksia tilanteissa missa tyonantaja vaihtuu. Viranhaltijan asemaa liikkeen luovutukses-
sa sééatelee viranhaltijalain 25 8. Tydsuhdeturvaa koskevat yleiset sddnnokset patevat liiket-
ta luovutettaessa®. Liikkeen luovutuksen vaikutuksia palvelussuhteesta johtuviin oikeuk-
siin ja velvollisuuksiin on saannelty EU:n liikkeen luovutusdirektiivilla 2001/23/EY, jolla

on kodifioitu aikaisemmat direktiivit.

Kuntajakolain 13.1 § sekd kunta- ja palvelurakennelain 13.1 § saatavat, ettd uudelleenjar-
jestelyt, selvitykset ja suunnitelmat taytyy valmistella yhteistoiminnassa kuntien henkil6s-
ton edustajien kanssa. Uuden kunta-alan yhteistoimintalain my6ta taloudellisista ja tuotan-

nollisista syistd tapahtuvan irtisanomisten yhteydessd noudatettavaa muutosturvan toimin-

?13 Tiitinen 1990: 23-24.
214 Tydmarkkinaosapuolten muistio henkiléstdn asemasta 2007: 10-11.
215 Bruun & von Koskull 2004: 61.
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tamallia koskeva saantely nostettiin lain tasolle myds kuntasektorin osalta®. Nain valtio-
valta on halunnut vahvistaa EU:n perusoikeusasiakirjan 27 artiklan vaadetta, tyontekijéiden
oikeudesta saada tietoja ja tulla kuulluksi yrityksessda, myos kuntasektorin viranhaltijoihin.
Kunta-alan yhteistoimintalaki saitad perusvelvoitteet kuntatyonantajan ja henkiloston vali-
seen yhteistoimintaan. Tarkemmat maaraykset siséaltyvat valtakunnalliseen yhteistoimintaa
koskevaan yleissopimukseen ja paikallisiin yhteistoimintasopimuksiin (kunta-alan yhteis-
toimintalaki 19 8.) Kunta-alan yhteistoimintalain 18 §:n mukaan kunnallisen virkaehtoso-
pimuslain nojalla sitovan virkaehtosopimuksen mukaisesti, yhteistoimintaneuvotteluja ei
aloiteta tai ne on keskeytettdvd, jos tyonantaja tai sopimukseen sidottuja viranhaltijoita
edustava luottamusmies vaatii asian kasittelya virkaehtosopimuksen mukaisessa neuvotte-

lujarjestyksessa.

3.2. Henkildston tyénantajan méaardytyminen

Se, mika taho kantaa uudistusta toimeenpannessa tydnantajan vastuun riippuu siita, millai-
sella tavalla kunta on paattanyt toimeenpanna kunta- ja palvelurakennelain vaatimat uudis-
tukset. Kuntalain 2.3 8:n mukaan kunta voi hoitaa sille laissa sdédetyt tehtavat itse, yhteis-
tydssa toisten kuntien kanssa tai ostaa tehtavén edellyttdamia palveluja muilta palveluntuot-
tajilta. Nain ollen yksityisoikeudellisessa mielessd, oikeustoimikelpoisena juridisena henki-
I6nd, kunta voi kayttad periaatteessa kaikkia yleisen lain suomia yhteistoimintamuotoja®”’.
Kunta- ja palvelurakennelain 5.3 § saataa, etta kunnassa tai yhteistoiminta-alueella, joka
huolehtii perusterveydenhuollosta ja siihen kiinteasti liittyvista sosiaalitoimen tehtévistd, on
oltava vahintaan noin 20 000 asukasta. Saman pykalan 4 momentti vaatii vahintaén noin 50
000 asukasta alueelle, jolla on ammatillisesta koulutuksesta annetun lain (21.8.1998/630)

mukainen ammatillisen peruskoulutuksen jérjestamislupa.

216 HE 267/2006 vp s. 1.
2" Heuru, Mennola & Ryynanen 2004: 229.


http://www.edilex.fi.proxy.tritonia.fi/saadokset/lainsaadanto/19980630
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Kuntaliitoksesta, ja ndin ollen kuntajakolain 5 § mukaisesta laajenevasta kunnasta, on kyse
silloin, kun lakkaavat kunnat liitetddn laajentuvaan kuntaan. Laajeneva kunta on tydnanta-
javastuussa ja lakkaavien kuntien henkilosto siirtyy laajenevan kunnan palvelukseen. Ole-
massa olevan laajenevan kunnan tyOnantajaedustajilla on henkilostoérakennetta koskeva
valmisteluvastuu. Valmistelu tulisi tehd& kuitenkin yhteistydssa lakkaavien kuntien edusta-
jien kanssa.?® Esimerkiksi Seindjoki vastaa valmisteluista, joissa Nurmo ja Ylistaro sulau-

tuvat Seindjoenkuntaan 1.1.2009.

Kun perustetaan kuntajakolain 4 8:n mukaan kokonaan uusi kunta, ei lakkaavien kuntien
viranhaltijajohto séilyta kaikelta osin aikaisempaa johtaja-asemaa. Vanhat kunnanhallituk-
set tai kuntajakolain 29 8:ssé tarkoitettu jarjestelytoimikunta maaradvat tarvittaessa tyonan-
tajan edustajat, jotka suorittavat henkildstorakennetta koskevan valmistelun®®. Laaninhalli-
tuksen  21.12.2007  pé&atokselld  virallisen  aseman  saaneessa  Salo2009-
jarjestelytoimikunnassa®® on 27 henkil6a ja kokouksiin osallistuu myos kaksi henkilokun-
nan edustajaa. Jarjestelytoimikunta huolehtii uuden kaupungin hallinnon jérjestelyista sii-
hen saakka, kunnes vuonna 2008 pidettavien kunnallisvaalien tulos on vahvistettu ja uusi
kaupunginhallitus valittu. Tahan jarjestelytydhon kuuluu myés uuden kaupungin keskeisten

viranhaltijoiden valinta.?*

Kun kunnat eivét rakenna vaadittavaa asukasmaadrén tayttavaad kokonaisuutta kuntajaon
muutoksin, toisin sanoen kuntaliitoksin, tehddan tarvittavat muutokset yhteistoiminnassa
muiden kuntien kanssa. Téllaisia henkiléston tydnantajan vaihtumiseen johtavia uudelleen-

jarjestelyja voivat olla esimerkiksi seuraavat toimet.

Kunta tai kunnat yhdessa voivat: perustaa uuden kuntayhtyman, liittyd olemassa olevaan
kuntayhtym@an tai erota siitd, antaa tehtévan tai palvelun toisen kunnan hoidettavaksi (kun-
talaki 3 8), perustaa kunnan tai kuntien omistaman osakeyhtitn, ostaa palvelun yksityiselta
yritykseltd tai yhteisoltd, lakkauttaa kokonaan jonkun palvelun jarjestdmisen, vaihtaa ali-

218 Tyomarkkinaosapuolten muistio henkildstén asemasta 2007: 7.

219 Tysmarkkinaosapuolten muistio henkildstén asemasta 2007: 7.

220 syomen suurin monikuntaliitos toteutuu Salon seudulla, kun seudun kymmenen kuntaa Halikko, Kiikala,
Kisko, Kuusjoki, Muurla, Pernid, Pertteli, Salo, Suomusjarvi ja Sérkisalo yhdistyvat 1.1.2009. Uuden 55 000
asukkaan kaupungin nimeksi tulee Salo.

?21 3al02009 -henkildstétiedote 2, 3/2008.
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hankkijan tai ostopalveluyrityksen. (kuntalaki 2 8) Palvelu tai tehtdva voidaan siirtdd myos
valtion hoidettavaksi ja olemassa oleva kuntayhtymé voidaan purkaa.??

Iséntdkuntamallissa kunnat tekevét kuntalain 76 8:n mukaisesti yhteistoimintasopimuksen,
jossa sovitaan yhteisen toimielimen tehtdvisté ja palveluista. Niiden perusteella maaraytyy
mya0s se viranhaltijoiden ja tyontekijoiden joukko, joita yhteistoiminta-alueen perustaminen
koskee ja joiden ty6nantaja tulee vaihtumaan®?. Mikali yhteistoiminta-aluetta perustettaes-
sa kunnat paatyvét isantakuntamalliin, tulee niiden perustaa kuntalain 77 §:n mukainen yh-
teinen toimielin perusterveydenhuollon ja sosiaalitoimen palvelujen hallintoa ja p&atoksen-
tekoa varten (kunta- ja palvelurakennelaki 5.2 8), joka voi olla lautakunta, johtokunta tai
toimikunta®®*. Yhteinen toimielin kuuluu isantdkunnan organisaatioon ja muut asianosaiset
kunnat voivat valita osan toimielimen j&senista vaalikelpoisista henkil6ista (kuntalaki 77 8).
Kuntayhtymd voi my0s hoitaa yhteistoiminta-alueen tehtdvat (kunta- ja palvelurakennelaki
5.28 )%,

Muiden sopijakuntien kyseessa olevia tehtavia hoitava henkil6sto siirtyy isdntakunnan pal-
velukseen. Henkiloston siirtoa koskeva valmisteluvastuu ja siirron jalkeen toteutettavista
organisaatio- ja tehtdvamuutoksista seka niihin liittyvista henkilojarjestelyistd paattaminen

kuuluu isédntakunnalle.?®

222 paras-opas 2007: 15, 18.

223 Tyémarkkinaosapuolten muistio henkildstén asemasta 2007: 6.

224 Tyomarkkinaosapuolten muistio henkildstén asemasta 2007: 7.

22> Julkisten ja hyvinvointialojen liiton mielestd kuntien yhteistoiminta-alueen muodostamista tarkoittava
jarjestely voi olla henkildsténeuvottelujen kannalta huonompi vaihtoehto kuin kuntajaon muutokset, koska se
on poliittisen paatdksenteon ja palvelujen jarjestamiseen liittyvien vastuiden kannalta sekavampi ja epdméaa-
raisempi toimintatapa (Paras-opas 2007: 13).

226 Tydmarkkinaosapuolten muistio henkildston asemasta 2007: 7.
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3.3. Liikkeen luovutussd&dnnon soveltaminen uudelleenjarjestelyissé
3.3.1. Liikkeen luovutuksen kasite

Kuntajako- sek& kunta- ja palvelurakennelain 13.2 § sdatavat, ettd uudelleenjarjestelyt, jot-
ka johtavat tyonantajan vaihtumiseen, tulee késitelld liikkeenluovutuksena. Tamé on sel-
keyden vuoksi kannatettavaa, koska jarjestelyjen tunnistaminen liikkeen luovutukseksi,
varsinkin julkisella sektorilla, ei ole ollut kovin selkedd*’. Viranhaltijalain 25 § saatelee
liikkeen luovutusta, jolla tarkoitetaan kunnan tai kuntayhtyman toiminnallisen osan luovut-
tamista toiselle ty6nantajalle, jos luovutettava osa pysyy luovutuksen jélkeen samana tai

samankaltaisena.

Liikkeen luovutushetken ajankohdan selvittdminen saattaa k&ytdnnossa aiheuttaa vaikeuk-
sia, koska liikkeen luovutukseen johtavat toimet voivat olla hyvinkin pitkakestoisia. Ylei-
sesti on Kkatsottu, ettd luovutushetkeksi voidaan katsoa se ajankohta josta on sovittu?® tai
jolloin liikkeen uusi haltija ryhtyy tosiasiallisesta k&yttdmaan maaraysvaltaa liikkeen toi-
minnan osalta®®. Seppo Koskisen mukaan liikkeen luovutus voidaan katsoa olevan vireill&
ainakin viimeistaan silloin, kun aiheesta aloitetaan yhteistoimintaneuvottelut®®°. Siirtohet-
kelld on suositeltavaa tehda siirtosopimus henkilékunnan siirtymisesta, jossa voidaan muun
muassa madritelld liikkeenluovutuksen piiriin kuuluvat henkil6t. Jotta sopimus on pateva,

tulee my6s uuden tydnantajan hyvéksya sopimus.*!

3.3.2. Viranhaltijan asema liikkeen luovutuksessa

Pelkké liikkeen luovutus ei riitd irtisanomisperusteeksi viranhaltijalain 39.1 8:n mukaan,
mutta palvelussuhteet, jotka ovat ehtineet pééattya juuri ennen laissa tarkoitettua luovutus-

hetked, eivat voi palautua liikkeen luovutuksen johdosta®®. Irtisanominen voidaan katsoa

221 K oskinen 2004 18.

228 Kairinen 2004: 266.

229 K oskinen, Nieminen & Valkonen 2004; 265.
230 Koskinen 2004: 21.

281 Hirvonen & Makinen 2006 213.

282 Tiitinen 2005: 57.
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myos liikkeen luovutuksesta johtuneeksi, jos luovuttaja tekee sen hyvin lahelld luovutus-
péivaa. Jotta voidaan ratkaista, onko irtisanomisen tosiasiallisena syyné ollut pelkéstédén
liikkeen luovutus, on otettava huomioon kokonaisuus ja objektiiviset olosuhteet, joissa irti-
sanominen tehtiin?3, Ratkaisussa EY C-51/00 Temco katsottiin, etta tilojen siivouksesta
tehdyn alihankinta urakkasopimuksen irtisanominen ja uuden sopimuksen tekeminen toisen
yrityksen kanssa, oli liikkeen luovutus. Koska alihankintasopimuksen menettédneen yrityk-
sen tyontekijat irtisanottiin vain muutama paiva ennen luovutusta, tulkittiin irtisanominen
lilkkeen luovutuksesta johtuvaksi ja néin ollen heidan tydsopimuksensa sitoivat luovutuk-

sen saajaa.

Tyosuhdeturvan kiertotarkoituksena tehdyt jarjestelyt eivat ole patevia?*, mutta lainvastai-
sen irtisanomisen tapauksessakaan, tyontekijan oikeudet ja velvollisuudet eivat siirry luovu-
tuksensaajalle®®, toisin kuin jatkuvuusperiaatteen saatelemén viranhaltijan oikeudet ja vel-
vollisuudet®. Viranhaltijalain 46 §:n mukaan myds irtisanotun viranhaltijan takaisinotto-
velvoite koskee luovutuksen saajaa niin, ettd hdnen on otettava huomioon luovuttajan irti-
sanomat viranhaltijat, vaikka virkasuhde olisi p&&ttynyt ennen luovutushetked. Tallaisessa
tilanteessa virkasuhteeseen liittyvét oikeudet ja velvollisuudet eivat siirry automaattisesti
luovutuksen saajalle?®’. Laki ei mahdollista sellaisia sopimuksia, joiden mukaan esimerkiksi
vain tietty prosenttimaara kyseisen siirtyvan toiminnallisen kokonaisuuden viranhaltijoista
siirtyisi. Luovutuksensaajan tehtaviin kuuluu irtisanoa mahdollinen ylimaaréinen tyovoima,

siis silloin, kun oikeudelliset irtisanomisedellytykset tayttyvat.?*

Ty0Onantajan luovutushetkelld voimassa olevista virkasuhteista johtuvat oikeudet ja velvol-
lisuudet siirtyvat uudelle omistajalle tai haltijalle (viranhaltijalaki 25.2 §). Voimassa ole-

vaksi palvelussuhteeksi luokitellaan myds lomautettujen, perhe- tai opintovapaalla olevien

233 Kairinen, Koskinen, Nieminen, Ullakonoja & Valkonen 2006: 626.
234 Koskinen, Nieminen & Valkonen 2004; 265.

2% Rautiainen & Aimala 2004: 142.

2% Koskinen & Kulla 2005: 284.

27 Hirvonen & Makinen 2006 214.

2%8 K oskinen 2004: 19.
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palvelussuhde®®. viranhaltijat siirtyvat automaattisesti luovuttajan palveluksesta luovutuk-
sensaajan palvelukseen ja heidédn virkasuhteensa ehdot sadilyvat entisind®®. Nain ollen uusi
tyonantaja on velvollinen noudattamaan samoja ehtoja, joita vanhan tyOnantajan téytyi
noudattaa ennen liikkeen luovutusta®'. Niin sanotusti vanhoina tyontekijoina he sailyttavat
ansaitsemansa senioriteettiaseman, palvelusvuosiedut, vuosilomaedut, eldkeoikeudet seka
irtisanomisajan pituuden®?. Tosin kunnallisen tyonantajan vaihtuessa yksityiseksi yrityk-
seksi tai yhteisoksi siirtyy viranhaltijan elaketurva jarjestettavéksi yksityisen sektorin tyon-
tekijan elakelain (19.5.2006/395) saanndsten mukaan®*®. Korkeimman oikeuden ratkaisussa
KKO 1996: 142 liikkeen luovutuksen myota osakeyhtioksi muuttuneen tydnantajan, ei kat-

sottu olevan vastuussa valtion elékelain tasoisen eléketurvan jarjestamisesté.

Keskeisid ennallaan sailytettavia palvelussuhteen ehtoja viranhaltijan kannalta ovat muun
muassa tyotehtévat, palkkaus ja tydaika**. Uusi tydnantaja voi muuttaa yksipuolisesti sel-
laisia tyontekoon liittyvié ehtoja, joita samassa tilanteessa vanhakin tydnantaja olisi voinut
yksipuolisesti muuttaa. Nama tyonantajan direktio-oikeuteen kuuluvat paatokset eivat
yleensé ole palvelussuhteen ehtoja, eivétka ne talloin siirry, vaan niista p&attaa uusi tyonan-
taja.** Kdaytanndssa nama muutokset voivat liittyd tyon kuormittavuuteen, ajankayttoon,
tyoterveyspalveluihin ja tyopaikkaruokailuun®®. Oikeuksien siirtyminen ei koske virkasuh-
teen oikeudelliseen luonteeseen kuuluvia oikeuksia, kuten esimerkiksi viranhaltijalain 44

§:ssd saddettya virkasuhteen jatkuvuutta®’.

Uusi tyonantaja on velvollinen tarjoamaan viranhaltijalle viranhaltijalain 37 §:n tarkoitta-
mia samoja tai samankaltaisia tehtdvid, joita viranhaltija teki vanhan tyonantajan palveluk-

sessa. Liikkeen luovutus itsessaan ei siis anna luovutuksen saajalle erityisia oikeuksia

2 Tiitinen 2005: 57.

240 HE 196/2002 vp s. 44.

1 Bruun & von Koskull 2004: 63.

242 Kairinen 2004: 265-566.

23 Rautiainen & Aiméla 2004. 145.

244 paras-opas 2007: 29.

2 Rautiainen & Aiméala 2004 :144.

246 Tydmarkkinaosapuolten muistio henkildston asemasta 2007: 5.
T HE 196/2002 vp s. 44.
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muuttaa palvelussuhteen ehtoja, vaan ehtojen muuttaminen edellyttdd samoja perusteita
kuin muissakin tapauksissa®®. Nama viranhaltijalain 37 §:n tuotannolliset ja taloudelliset
edellytykset tai virkasuhteen muutoksen mahdollistavat 23 § ja 24 § edellytykset tayttyvat
kaytannodssé tavallista useammin juuri litkkeen luovutuksen yhteydessa. Luovutukseen kun
usein liittyy myos organisaation uudelleenjérjestelyja®*, ndin ollen virkasuhteen ehtoja voi-
daan muuttaa esimerkiksi vastaamaan luovutuksen saajalla jo olevien palvelussuhteen ehto-
ja®° ja jopa huonontaa palvelussuhteenehtoja irtisanomisperusteen tayttymisen johdosta®!.
Kyseiset organisaatio- ja henkildston tehtdvdmuutokset voidaan toteuttaa vasta siirron ta-
pahduttua. Mikéli tehtévien vaativuuteen tulee olennaisia muutoksia, mééritellaan tehtava-

kohtainen palkka vastaamaan muuttuneita tehtavia.*?

Viranhaltijalla ei ole oikeutta jd&da vanhaan palvelussuhteeseensa, mutta h&nelld on oikeus
irtisanoa itsensd normaalia lyhyemmall& varoitusajalla®®. Viranhaltijalain 39.2 § sdataa,
ettd viranhaltija saa liikkeen luovutuksen yhteydessa irtisanoa virkasuhteen paattymaan
luovutuspéivand, jos han on saanut tiedon luovutuksesta tyonantajalta tai liikkeen uudelta
haltijalta viimeistdan kuukautta ennen luovutuspéivéaé. Jos tdma tieto on annettu viranhalti-
jalle myéhemmin, hén saa kaytt&a irtisanomisoikeuttaan vield luovutuspéivan jalkeen, kui-
tenkin viimeistadn kuukauden kuluttua siit4, kun hé&n sai tiedon luovutuksesta. Koskisen
mielestd viranhaltijalle annettu erityinen irtisanoutumisoikeus®* ei anna hanelle riittdvaa
suojaa verrattuna siihen, ettd han saisi jatkaa entista tyotansa. Laissa ei sdadelld sitd, mité

seuraa siitd, jos viranhaltija oman péaatoksensa perusteella jaa luovuttajan palvelukseen.”®

248 Rautiainen & Aimala 2004: 144.

2% Tahan viittaa myds kunnallinen tydmarkkinajarjestd muistiossaan 2006.

250 Kairinen 2004: 269.

L Rautiainen & Aimala 2004: 144.

252 Tydmarkkinaosapuolten muistio henkildstén asemasta 2007: 4.

253 HE 196/2002 vp s. 44.

24 Tydsopimuslain 7 lukuun on lisatty 6 §, jonka mukaan tyénantajan katsotaan olevan vastuussa tydsopimuk-
sen paattymisestd, jos tydntekijan ehdot heikkenevét huomattavasti liikkeen luovutuksessa. Voidaan myds
katsoa, ettd sd&nnokseen ei ole tarvetta, koska tyontekijén irtisanoutumista luovutuksen yhteydessa tydehtojen
olennaisten muutosten johdosta, ei voida pitéa sellaisena syyné, josta seuraisi tyottomyysjarjestelméssé ka-
renssiaika (Kairinen 2004: 270).

255 Koskinen 2004: 19.
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Viranhaltijan irtisanomisaikaa koskevaa erityissddnnosta sovelletaan seké toistaiseksi voi-

massa oleviin ettd méaaraaikaisiin virkasuhteisiin®®.

3.3.3. Tyonantajan velvollisuudet liikkeen luovutuksessa

Viranhaltijalain 25.3 §:n mukaan, ennen luovutusta eréantyneestd palkka- tai muusta vir-
kasuhteesta johtuvasta saatavasta, vastaavat luovuttaja ja luovutuksensaaja yhteisvastuulli-
sesti. Tama tarkoittaa sitd, ettd tyontekija voi perid saatavansa kummalta tahansa®’. Sama
pykald saataa, etta luovuttaja on kuitenkin luovutuksensaajalle vastuussa ennen luovutusta
erdantyneestd saatavasta, jollei muuta ole sovittu. He voivat myos keskendéan sopia, kumpi
kantaa lopullisen vastuun saatavista heiddn valisessd suhteessa. Vastuu tyontekijoiden
palkka- tai muiden tyGsuhteesta johtuvien saatavien maksamisesta siirtyy luovutuksensaa-
jalle luovutushetkelld. Luovuttajan ja luovutuksensaajan valinen vastuunjako riippuu saata-
vien erdantymishetkesta ja luovutuksensaaja vastaa yksinddn niistd saatavista, jotka eréan-
tyvat luovutushetken jalkeen,”® vaikka ne olisivat suurelta osin kertyneet ennen luovutus-
ta®. Ratkaisussa KKO 1984 Il 159 Korkein oikeus katsoi, ettd tydntekijoilla oli oikeus
lomaltapaluurahaan koko lomanmé&éraytymisvuodelta ja ndin ollen luovutuksen saaja oli
velvollinen maksamaan myds sen osan lomaltapaluurahasta, joka oli muodostunut luovutta-
jan aikaisemmasta tyosuhteesta. Luovutus ei mydskaan aiheuta muutosta saatavien eraan-

tymishetkeen®®,

Toimintaa luovuttavan kunnan tulee lakkauttaa virat, joista viranhaltija on liikkeen luovu-
tuksen mukana siirtynyt toisen tydnantajan palvelukseen, kuntalain 44.2 §:n mukaisessa
jarjestyksessa®" ja toisaalta taas uusi tydnantaja joutuu perustamaan toiminnan kannalta
tarpeelliset virat siirrettyja viranhaltijoita varten. Laajennetun tai uuden kunnan asianomai-

sen viranomaisen on syyta tehda selvyyden vuoksi paatos, josta kay ilmi siirretyn henkilds-

256 HE 196/2002 vp s. 56.

7 Rautiainen & Aiméala 2004: 146.
8 HE 196/2002 vp s. 44.

29 Rautiainen & Aimala 2004: 147.
260 HE 196/2002 vp s. 44.

261 Koskinen 2004: 19, 20.
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ton sijoittuminen perustettuihin virkoihin.?* Laittomasta irtisanomisesta vastaa se tyonanta-
ja, jonka alaisuuden alla palvelussuhde paattyy. Eli luovutuksensaaja vastaa niista irtisano-

misista, jotka paattyvat luovutuksen jalkeen, vaikka irtisanomisen olisi tehnyt luovuttaja.?®

Viranhaltijalain 25.3 §:n mukaan luovutuksensaaja on velvollinen noudattamaan luovutus-
hetkelld voimassa olleen virkaehtosopimuksen méérayksia, kuten tydehtosopimuslain 5
§:s54 saddetdan. Sopimuskauden paattymisen jalkeen®*, uusi tyénantaja noudattaa palve-
lukseensa siirtyneisiin viranhaltijoihin, sité virkaehtosopimusta, jota tydnantaja on normaa-
listi velvollinen noudattamaan®®. Ty0Onantajan ei kuitenkaan yhdenvertaisuuden vuoksi
tarvitse noudattaa koko henkildstoonsé henkilokunnan kannalta edullisinta jarjestelya, vaan
liikkeen luovutuksen on katsottu olevan objektiivinen syy erilaiseen kohteluun. Esimerkiksi
uusien tyontekijoiden palkkaus méaraytyy luovutushetken jalkeen luovutuksensaajaa sito-
van virkaehtosopimuksen tarkoittaman palkkatason mukaan ja vertailukohtana eivét siis ole
luovutuksessa siirtyneet viranhaltijat. Tydnantajan tulee kuitenkin viranhaltijalain 12.3 8§
saataman tasapuolisen kohtelun periaatteen mukaisesti myéhemmin toimia mahdollisuuksi-
en mukaan siten, etté erilainen palkkaus samasta tydsta korjaantuu®®. Tasa-arvolautakunta
on lausunnossaan 1/2003 asettanut palkkajarjestelmasta johtuville palkkaerojen korjaami-

sille aikarajoituksia®’.

Kunnissa tehtavakohtaiset palkat voivat vaihdella samanlaisissakin tehtdvissd. Kunta- ja
palvelurakenneuudistuksessa ei ole tarkoitus yhteen sovittaa palkkoja korkeimman tason,
vaan uuden palkkausjérjestelmén tehtdvien vaativuuden arviointijarjestelméan mukaisesti.
Tehtavéakohtaisesti alempi palkka kuin uusi palkkausjarjestelma edellyttdd, nostetaan asteit-

tain. Uuden palkkausjarjestelmén ylittavaa palkkaa ei alenneta, jos tehtévat eivét ole olen-

262 Tyomarkkinaosapuolten muistio henkildstén asemasta 2007: 5.

263 Rautiainen & Aimala 2004: 150.

264 Korkein oikeus katsoi ratkaisussa KKO 2007:65, etta liikkeen luovutuksensaaja oli tehnyt sen palveluk-
seen siirtyneen tyontekijan kanssa sellaisen tydsopimuksen, joka velvoitti luovutuksensaajaa soveltamaan
vuosiloman pituuden osalta edullisempaa tydehtosopimusta myds sopimuskauden jalkeen.

2% K oskinen 2004: 20.

266 Kairinen, Koskinen, Nieminen, Ullakonoja & Valkonen 2006: 227.

%7 parikka 2007: 1.
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naisesti muuttuneet, ja jollei paikallisesti toisin sovita.*® Palkkajarjestelmien yhteensovit-
taminen aloitetaan tehtdvakohtaisista palkoista. Seuraavaksi yhdistdminen tehd&éan henkilo-
kohtaisessa palkassa, jossa myds palkan perustana olevat arviointijarjestelmat tulee yhteen
sovittaa.?® Paikallisesti myds kalleusluokituksen vaikutukset saattavat nakya palkkaeroina,
kun eri kalleusluokkiin kuuluvia kuntia yhdistyy®”.

Se, miten palkkausjarjestelmét yhdenmukaistetaan, riippuu organisaation uudelleenjarjes-
tdytymistavasta. Laajentuvan kunnan palkkausjarjestelmé on tulevien neuvottelujen pohja-
na, jos ei katsota tarkoituksenmukaiseksi ottaa kayttoon toimivampaa jéarjestelméa. Uudelle
kunnalle kehitetdan uusi palkkausjarjestelma tai otetaan kayttoon sellainen vanha, jonka
soveltamispiiriin kuuluu eniten yhdistyvadn kunnan henkilostod. Vaatimuksena on, ettd
kayttoonotettava palkkausjérjestelmé siihen soveltuu. Yhteistoiminta-alueen isantakunta-
mallissa kukin tyOnantaja pattdd omasta palkkausjarjestelméastdan ja palkkauspolitiikas-
taan, mutta alueen kuntien on tarkoituksenmukaista pyrkia yhtendiseen palkkapolitiik-

kaan.?™

3.4. Irtisanomissuoja kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa

Kuntajakolain mukaan vuosien 2008-2013 alusta voimaantulevissa kuntajaon muutoksissa,
joissa?? henkildstoa siirtyy uuden kunnan palvelukseen, ty6nantajalla ei ole oikeutta irtisa-
noa palvelussuhdetta tydsopimuslain 7:3 8:ssd tai viranhaltijalain 37 8:ss& tarkoitetuilla
taloudellisilla tai tuotannollisilla irtisanomisperusteilla. Tamé kielto koskee kaikkia kunta-
jaon muutoksessa mukana olevia kuntia ja on voimassa viisi vuotta kuntajaon muutoksen
voimaantulosta. Samansisaltéinen suojasddnnds on kunta- ja palvelurakennelain 13 8:ss4, ja
se koskee saman lain 5 ja 6 §:n pykalien tarkoittamia uudelleenjérjestelyja, eli yhteistoimin-

ta-alueen tai kuntayhtyman palvelukseen siirtymistd. Viiden vuoden suoja liittyy uudelleen-

268 Tydmarkkinaosapuolten muistio henkildstén asemasta 2007: 8.

289 paras-opas 2007: 39.

270 Tygmarkkinaosapuolten muistio henkildstén asemasta 2007: 9.

21 Tygmarkkinaosapuolten muistio henkildstén asemasta 2007: 7.

272 Kunta- ja palvelurakennelain saannoksia ei sovelleta, jos laissa tarkoitetuista jarjestelyista on paatetty
ennen 23.2.2007 (Kunnallinen tyémarkkinalaitos 2007: 3).
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jarjestelyihin, joiden voidaan katsoa syntyneen kunta- ja palvelurakenneuudistuksen aiheut-
tamasta kuntaliitoksesta, yhteistoiminta- alueen muodostamisesta, erikoissairaanhoidon tai
kehitysvammaisten erityishuollon kuntayhtymén tai ammatillisen peruskoulutuksen palve-
lujen uudelleenjarjestelyyn liittyvastd muutoksesta. Jos olemassa oleva kuntayhtyma pure-
taan ja palvelut siirretddn yhden tai useamman peruskunnan hoidettavaksi ja purkaminen
johtuu kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta, tulkitaan toimi liikkeen luovutuksena ja sii-

hen patee irtisanomisen kieltava ehto?”.

Kunta- ja palvelurakennelaissa séadetéan, etta irtisanomissuoja koskee vain kunta- ja palve-
lurakennelain 5 ja 6 8:n aiheuttamia toimia, eli tilanteita joissa vastaanottava tyonantaja on
kunta tai kuntayhtymd. Talldin irtisanomissuojan ulkopuolelle jaavat siirrot kunnallisiin
osakeyhtioihin ja ulkoistamistilanteet. Kunta- ja palvelurakennelakia on kuitenkin syyta
tulkita niin, ettd valittomasti 5 ja 6 §:n aiheuttamiin jarjestelyihin sovelletaan suojaséannos-
ta.

Esimerkiksi kunnat paattavat perustaa perusterveydenhuollon yhteistoiminta-alueen ja siir-
tavat kunkin kunnan terveyskeskuspalvelut muodostamalleen kuntayhtymaélle. Samassa yh-
teydessa kunnat kuitenkin sopivat siité, ettd uuden kuntayhtyman tarvitsemat ruokapalvelut
hankintaan ulkopuoliselta yritykseltd. Kuntien omien terveyskeskusten palveluksessa ollut
ruokapalveluhenkilésté siirtyy kunta- ja palvelurakennelain 13.2 8 ohjaamana liikkeen-
luovutusperiaatteen mukaisesti kyseisen ulkopuolisen yrityksen palvelukseen. Tassa tapauk-
sessa on katsottava, ettd saman pykélan 3 momentin tarkoittama viiden vuoden irtisanomis-
suoja, koskee myos yhteistoiminta-alueen perustamisen yhteydessé ulkopuolisen yrityksen
palvelukseen siirtynytté entistd kunnallista henkildstod.?"

Laki julkisista hankinnoista (30.3.2007/348) vaatii, ettd kuntien viranomaisten on kilpailu-
tettava hankintansa®™. Sen seurauksena saaduista tarjouksista on hyvéksyttava se, joka on
hankintayksikdn kannalta kokonaistaloudellisesti edullisin tai halvin. Edella mainittu laki

vaatii, ettd lapindkyvyyden ja tarjoajien tasapuolisen kohtelun vuoksi, vertailuperusteet ja

23 HE 155/2006 vp s. 2.

274 paras-opas 2007: 31.

2™5 poislukien kuitenkin tilanteet, joissa kunta ostaa palvelun paasaantoisesti omistajakunnalle palveluja tuot-
tavalta sidosyksikdltaan eli kokonaan tai yhdessd muiden kuntien kanssa omistamaltaan osakeyhtiolta. Tai,
kun kunta ostaa palvelun kuntayhtymaéltd, jonka jasen kunta on edellyttéen, ettd kuntayhtyma on perustettu
kyseisen palvelun hoitamista varten. Seka tilanteissa jossa kunta ostaa palvelun toiselta kunnalta, jonka kanssa
silld on yhteinen hallinto- ja pa&toksentekomenettely ja rahoitusvastuu kyseisten palvelujen jérjestamises-
té.(Laki julkisista hankinnoista 10 §, 11 § ja 12 §; HE 50/2006 vp s. 61-62; Paras-opas 2007: 26)
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niiden suhteellinen painotus on ilmoitettava hankintailmoituksessa tai tarjouspyyntdasiakir-
joissa, silloin kun valintaperusteena kadytetdaan kokonaistaloudellista edullisuutta.?”® Taméa
on siis syytd huomioida Kilpailutettaessa, jotta kunta- ja palvelurakennelain 13 §:n mukai-
nen liikkeenluovutusperiaate siirtyy. Tydmarkkinaosapuolten yhteisen muistion mukaan

irtisanomissuoja ei sen sijaan siirry henkiloston mukana uudelle tyonantajalle®”.

Viranhaltija voi sopia luovutuksensaajan kanssa tydsopimuksen, jossa hanelle asetetaan
muita tyontekijoitda parempi tydsuhdeturva®®, vaikkakin Tiitinen asettaa tallaisen sopi-
musehdon pétevyyden kyseenalaiseksi®”. Téllainen tydsopimus ei kuitenkaan tee patemét-
tomaksi mahdollista tydehtosopimuksessa olevaa irtisanomisjarjestysta®® eika luottamus-
miehen (tyésopimuslaki 7:10) tai perhevapaalla olevan (tyésopimuslaki 7:9) vuorojérjestys-
té4 irtisanottaessa henkilostod. Kunta- ja palvelurakennelaki saatelee tilanteita, jotka liittyvat
kunta- ja palvelurakenneuudistukseen. Liikkeen luovutuksen saaneen yrityksen taloudelli-
sista tai tuotannollisista syista viiden vuoden sisalla tapahtunut irtisanominen, ei liity vélt-
tdmatta endad mitenk&an kunta- ja palvelurakenneuudistukseen. Sen perusteella voi olla on-
gelmallista, jos kunta- ja palvelurakennelakia sovelletaan tydsopimuslain ohi silloin, kun
kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa liikkeen luovutuksessa kuntasektorin viranhaltijoita
tyontekijoikseen saanut yksityinen yritys myodhemmin joutuu irtisanomistilanteeseen.
Tyontekijan oikeusasemaa saatelisi niissa tapauksissa ennemminkin tydsopimuslaki, joka
suojaa luottamusmiesté ja perhevapaalla olevia, kuin kunta- ja palvelurakenneuudistuksen

myota yritykseen siirtyneitd entisia viranhaltijoita.

Kunta- ja palvelurakennelain 10.2 8:n 5 kohdan mukaan kunnan on siséllytettava valtio-
neuvostolle annettavaan toimeenpanosuunnitelmaan, suunnitelma kunnan keskeisten toi-
mintojen jarjestdmisestd sekd suunnitelma henkildstévoimavarojen riittdvyydesta ja kehit-

tdmisestd. Tarkemmin selvityksen tekemisestd sadtelee Valtioneuvoston asetus kunta- ja

276 HE 50/2006 vp s. 32.

2T Tydmarkkinaosapuolten muistio henkildstén asemasta 2007: 26.
278 Kairinen, Koskinen, Nieminen, Ullakonoja & Valkonen 2006: 230.
2’9 Tiitinen 1986: 459.

280 \/alkonen 2001: 876.
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palvelurakenneuudistusta koskevien tietojen toimittamisesta valtioneuvostolle, joka on
voimassa 31.12.2008 saakka (15.2.2007/173). Kunnallisen tyoémarkkinalaitoksen mukaan
selvityksessé tulee ilmetd, mitd uudella tavalla jarjestetty palvelutuotanto edellyttdd henki-
I6storakenteelta ja henkiloston osaamiselta. Talloin selvitetddn, mitd vakansseja laajentu-
vassa tai uudessa kunnassa taikka isdntdkunnassa tarvitaan, ketka siirtyvét niitd hoitamaan
ja minkalaista lisdkoulutusta mahdollisesti tarvitaan.®* Tama selvitys on ilmeisesti tulevai-
suudessa keskeinen silloin, kun tulkitaan onko uudelleenjérjestely syntynyt kunta- ja palve-
lurakenneuudistuksen seurauksena. Julkisten ja hyvinvointialojen liitto ei kuitenkaan usko,
etta toimeenpanosuunnitelma kykenee antamaan tyhjentévéan vastauksen siihen, mitka toi-

met ovat juuri kunta- ja palvelurakennelain mukaisia uudelleenjarjestelyja.>®

Irtisanomissuojan rajaaminen koskemaan pelkdastaan kunta- ja palvelurakennelain 5 ja 6 8:n
tapauksia, jattaa ulkopuolelle 8 §:n tarkoittamat jarjestelyt, joissa kuntien tehtévia siirretdan
valtion hoidettavaksi. Niihin sovelletaan 13.2 §:n liikkeen luovutussaant6é, mutta ei viiden
vuoden irtisanomissuojaa. Hallitus esityksessaan korostetusti vieléd rajaa irtisanomissuojan
ulkopuolelle ne mahdolliset uudelleenjarjestelyt, jotka tehdaan kunta- ja palvelurakennelain
9 8:n mukaan, erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevia kuntia koskevan selvitte-
lymenettelyn seurauksena®®®. Myodskaan uudistuksesta riippumattomien kansallisten hank-
keiden toteuttamiseen liittyvat jarjestelyt eivat kuulu irtisanomissuojan piiriin. Suurten
kaupunkien uudelleenjérjestelyiden ei ehk& voida katsoa johtuvan suoraan kunta- ja palve-
lurakennelain 5 tai 6 8:std, jolloin mahdollisista tuotannollisista ja taloudellisista syista teh-

tyja irtisanomisia ei koskisi viiden vuoden irtisanomissuoja.?*

Kunnallisen tyomarkkinalaitoksen mukaan irtisanomissuoja antaa kunnan henkilostolle
muita paremman palvelussuhdeturvan. Se korostaa, ettd yhdenvertaisuuden vuoksi on tér-

kedd, ettd irtisanomissuojan piiriin kuuluvat vain tilanteet, jotka johtuvat valittémasti kunta-

281 Tyomarkkinaosapuolten muistio henkildstén asemasta 2007: 8.
%82 paras-opas 2007: 28.

283 HE 155/2006 vp s. 114.

284 paras-opas 2007: 28-29.
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ja palvelurakennelain 5 tai 6 §:std**. JHL:n puheenjohtaja Tuire Santamaki-Vuori nédkee
yhdenvertaisuuden valossa asian juuri toisinpain, koska irtisanomissuojan rajaaminen kos-
kemaan vain 5 ja 6 8:44 asettaa kunnan nykyisen henkildston eriarvoiseen asemaan. Kysei-
nen rajaus ei ole hanesta perusteltua senkaan vuoksi, ettd ndin myoés palvelujen jérjestdmis-
tavat asetetaan eriarvoiseen asemaan. Ulkoistaminen néyttaytyy kustannustenséaston kan-
nalta paremmalta, koska sen avulla voidaan helpommin kiertda irtisanomissuoja.”® Lain-
séataja on selkeésti ohjannut irtisanomissuojan suppeaan soveltamiseen, koska kunta- ja
palvelurakennelain 13.2 8 ensin s&&téa liikkeen luovutuksen koskemaan kaikkia tapauksia,
jossa tyOnantaja vaihtuu kunta- ja palvelurakenneuudistuksen vuoksi ja saman pykéléan 3
momentissa rajaa viiden vuoden irtisanomissuojan koskemaan vain lain 5 ja 6 §:ssé tarkoi-

tettuja toiminnan uudelleenjarjestelyja.

Irtisanomissuoja koskee uudelleenjarjestelyjen kohteena olevissa palveluissa uuden ja van-
han ty6nantajan palveluksessa tydskentelevaa henkilostda kokonaisuudessaan. (kunta- ja
palvelurakennelaki 13.3 §) Samoin se koskee kaikkia kuntajaon muutoksessa mukana ole-
via kuntia ja kunnan koko henkilostéa (kuntajakolaki 13.3 8) Jos kuntajaon muutoksessa
vain osa kunnan alueesta liitet4&n toiseen kuntaan ja henkil4stoa siirtyy toisen kunnan pal-
velukseen, irtisanomissuoja koskee vastaanottavassa kunnassa uudelleenjérjestelyjen koh-

teena olevissa palveluissa tyoskentelevaa henkildstda kokonaisuudessaan®’.

Kyseisissa uudelleenjérjestelyissa voidaan kuitenkin edelleen irtisanoa viranhaltija viran-
haltijalain 35 §:ssé tarkoitetuin henkiloon liittyvin irtisanomisperustein. Irtisanomissuoja ei
ole muutenkaan ehdoton, vaan tydnantajalla on kunta- ja palvelurakennelain13.3 8:n sek&
kuntajakolain 13.3 8:n mukaan oikeus irtisanoa viranhaltija, jos han kieltdytyy ottamasta
vastaan tyonantajan hénelle tarjoamaa viranhaltijalain 37 §:n mukaista uutta tyotehtévaa tai
virkaa. Tdma ehto voi jattad viranhaltijan oikeussuojan heikkoon asemaan, kun tydnantaja
tulkitsee, mika on 37 §:n mukainen viranhaltijan ammattitaitoon ja kykyyn nahden kohtuu-

della sijoitettu toinen virkasuhde tai sellainen tydsuhde, jonka tehtévét eivat olennaisesti

28 Saipio 2007: 2.
286 Santamaki-Vuori 2007: 116.
287 Tydmarkkinaosapuolten muistio henkildston asemasta 2007: 5.
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poikkea viranhaltijan tehtavista. Hallitus ei esityksesséan viranhaltijalaiksi maarittele, mita
kohtuudella tarkoitetaan viranhaltijaa uudelleen sijoitettaessa. Viranhaltijan vain edellyte-
taan olevan ammattitaitonsa ja kykyjenséa puolesta sopiva.?® Téall6in voi tulla esimerkiksi
tilanteita, jossa tarjottu virkasuhde on sinallddn sopiva, mutta virka on organisaatiossa
alempana kuin ennen siirtoa ollut virka.” Hallituksen esityksessa viranhaltijalain 24 §:ksi
sopivuus tarkoittaa muun muassa tyomatkojen pituutta, asunto-oloja ja perhesuhteiden
huomioon ottamista®®. Viranhaltijalain irtisanomisen edellytyksiin liittyva 37 §:n sanamuo-
to sopiva, poikkeaa viranhaltijan siirtoa toiseen virkasuhteeseen koskevasta 24 §:std. Jal-
kimmadinen mainitsee virkasuhteen, jota voidaan pitaa viranhaltijalle sopivana ja edellisesséa
viranhaltijan tulee olla sijoitettavaan tyoh&n sopiva. Naiden pykalien ero antaa sen tulkin-
nan, etta kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa voidaan jattdad muutosten vaikutus viranhal-
tijan asemaan vdhemmalle huomiolle. Viranhaltija on siis riippuvainen tyénantajan kohtuu-
kasitteestd. Voiko esimerkiksi k&yda niin, ettd jos viranhaltija ei vastaanota tyotd, joka si-
jaitsee niin kaukana, ettd viranhaltija ei voi kdyda paivittéin toissa kotoaan késin, niin tyon-
antaja voi lainkohdan mukaan irtisanoa viranhaltijan? Pykéldn sanamuoto suojaa toimen-
kuvan samankaltaisuutta voimakkaammin, kun virkasuhde muutetaan tydsuhteeksi, koska

silloin edellytetdan, etteivat tehtévat poikkea olennaisesti viranhaltijan tehtavista.

Kunta- ja palvelurakennelain sekd kuntajakolain viiden vuoden irtisanomissadnnoksessa ei
ole nimenomaista mainintaa lomautuksesta tai osa-aikaistamisesta. Julkisten ja hyvinvoin-
tialojen liitto katsoo, ettei laissa saadettya erityistd irtisanomissuojaa voida kiertadad kaytta-
malla toistaiseksi tapahtuvaa lomautusta. Tata tulkintaa puoltaa se, etté toistaiseksi tapahtu-
va lomauttaminen edellyttaa taloudellisen tai tuotannollisen irtisanomisperusteen olemassa-
oloa.** Kunnallinen tyémarkkinalaitos taas katsoo, ettei irtisanomissuoja esta viranhaltija-
lain 30 § mukaista lomauttamista®?. Uudelleenjarjestelyja ohjaava kunnallisten tyémarkki-

najarjestéjen muistio ei ndin ollen ota aiheeseen kantaa. Epaselvissa tilanteissa tyontekijan

288 HE 196/2002 vp s. 55.

8 Kunnallisen tyémarkkinalaitoksen neuvottelupaéllikkd Saipio toteaa vuonna 2006 kuntatydnantajat-
lehdessd, ettd ilman ty6ta voivat 1&hinnd jaada jotkut johtavassa tai esimiesasemassa olevat (Saipo 2006: 3).
2% HE 196/2002 vp s. 43.

291 paras-opas 2007: 32.

2%2 Saipio 2007: 3.
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suojelun periaate vaatii valitsemaan tyontekijan kannalta edullisemman tulkintatavan. Tasta
huolimatta voi olla vaikea tulkita viiden vuoden irtisanomissuojan tarkoittavan myds lo-

mauttamista tai osa-aikaistamista, silloin kun lomauttamiseen tai osa-aikaistamiseen on lain
asettama mahdollisuus.
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4. VIRANHALTIJAN VIRKASUHDETTA KOSKEVAT MUUTOKSET

Liikkeen luovutus voidaan kaytdnnossa katsoa sellaiseksi uudelleenjérjestelyksi, jossa
tyonantajalle syntyy oikeus tehda viranhaltijalain 23 § ja 24 8:n tarkoittamia muutoksia
viranhaltijan virkasuhteeseen. Kunnan ja kuntayhtymien henkildstén asemasta toiminnan ja
tehtdavien uudelleenjérjestelyissa saddetaan viranhaltijan osalta viranhaltijalaissa. Muutosten
séantelyn osalta kunnallinen viranhaltijalaki on tydsopimuslakia kattavampi ja sallivam-
pi*. Virkaehtosopimusjarjestelmaa saantelevat kunnallinen virkaehtosopimuslaki ja tyorii-
talainsaédant6®*. Kuten aiemmin on todettu, tarkemmin virkasuhteenehdoista sovitaan vir-
kaehtosopimuksissa. Virkasuhteen ehdoista voidaan sopia my0ds paikallisesti, ellei yleinen
kunnallinen virka- ja ty6ehtosopimus sita estd. Paikalliset sopimiset edellyttavét kuitenkin
tyomarkkinajérjestjen vélisid neuvotteluja tai vahintddn neuvotteluja niistd periaatteista

mit& paikallisesti sovittaessa noudatetaan (kunnallinen péésopimus 4:13.1 ja 2).

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa viranhaltijalle tarjotaan ensisijaisesti entista tyota
vastaavaa tyot4, tai sité lahell& olevaa tyoté. Jos téllaista tyota ei ole, viranhaltijalle voidaan
tarjota muuta ty0suhteista tehtdvaa tai virkaa, johon han koulutuksensa, ammattitaitonsa ja
kokemuksensa puolesta on sopiva.”® Talléin uusi tyd voi poiketa aiemmista tehtévista ja
my0s palkka voi muuttua®®. Viranhaltijan tehtdvakohtainen palkka voi pienentya tehtdva-
muutoksessa vain siind tapauksessa, ettd tehtévien vaativuus muuttuu olennaisesti aikai-
sempaa vahemman vaativaksi uudelleen jarjestelyn seurauksena. Silloin, kun muutoksen
syyna on ollut toinen virka tai tehtdvien uudelleen méarittely ja nykyisen palkan ei katsoa
vastaavan muuttuneita tehtdvia ja viranhaltijan tehtdvien vaativuus muuttuu olennaisesti
vahintdan 10 tyOpéaivéksi, hanen tehtdvakohtainen palkkansa tarkistetaan. Palkan tarkista-
misajankohta on virkaan siirtyminen ja palkka nousee heti tehtdvienmuutosajankohtana tai
laskee kahdeksan viikon kuluttua tehtdvien muutoksesta. (kunnallinen yleinen virka- ja

tydehtosopimus 2:5.2.) Henkilokohtaista lisda voidaan alentaa vain silloin, kun kysymyk-

293 Koskinen 2004: 5.

29 Koskinen & Kulla 2005: 19.

2% HE 196/2002 vp s. 55.

2% Tydmarkkinaosapuolten muistio henkildston asemasta 2007: 5.
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sessd on tehtavien olennaisesta muuttumisesta aiheutuva palkkaperusteiden uudelleen arvi-
ointi tai henkildsta itsestddn johtuva tyotulosten huomattava heikentyminen (kunnallinen

yleinen virka- ja tyéehtosopimus 2:6.3).

Viranhaltijalain 50 §:n mukaan viranhaltija voi hakea muutosta viranhaltijalain perusteella
tehdyista paatoksista tekemélld asiasta oikaisuvaatimuksen ja edelleen kunnallisvalituksen
siten kuin kuntalain 11 luvussa séadetdan.®” Kunnanvaltuuston tekemasta paatoksesta voi
valittaa ilman oikaisuvaatimusta suoraan hallinto-oikeuteen (kuntalaki 90 §). Huomioitavaa
on se, ettd kuntalain 90 8:n mukaan kunnallisvalituksen voi tehdd pelkéstaan laillisuuspe-

rustein®®®

. Mikéli kunnalla ei ole lain edellyttdmaa perustetta muutokseen tai viranhaltijalle
ei ole varattu kuulemistilaisuutta, voi kunnan viranomainen tai hallinto-oikeus kumota teh-
tavien muutosta tai siirtoa koskevan kunnan paatdksen.?* Kuntalain 98 §:n mukaan kysei-
set kunnan viranomaisen pé&atokset ovat taytantdonpanokelpoisia, vaikka viranhaltija hakisi
paatokseen muutosta. Virkasuhteen muuttamista tydsuhteeksi ei sen sijaan voida panna

taytantddn ennen kuin se on saanut lainvoiman (kuntalaki 46 8).

4.1. Virantoimitusvelvollisuuden muuttaminen

Viranhaltijalain 23 §:n mukaan toistaiseksi voimassa olevaan virkasuhteeseen ottamisesta
paattdvd kunnan viranomainen voi varattuaan viranhaltijalle tilaisuuden tulla kuulluksi
paattad, ettd viranhaltijan virantoimitusvelvollisuutta muutetaan, jos toiminnan uudelleen-

jarjestely tai muu perusteltu syy sité edellyttaa.

Hallituksen esityksessa viranhaltijalaiksi virantoimitusvelvollisuus on viranhaltijan paéavel-

voite eli hénelle kuuluvien virkatehtavien suorittamista®®, joita sadtelee viranhaltijalain

7 Tosin voidaan my®és tulkita, ettd hallintoriidaksi katsotut asiat kasitellaan hallintoriidan jarjestyksessé (Sii-
tari-Vanne 2005: 408).

2% Hirvonen & Makinen 2006: 209.

2% Harjula & Prattala 2007: 385.

%00 HE 196/2002 vp s. 37.



62

17.1 8. Silloin, kun kunnan viranomainen muuttaa virantoimitusvelvollisuutta, hdn muuttaa
viranhaltijalle kuuluvia tyotehtavia, niiden suoritustapaa tai paikkaa®". Lakisaateisen viran
tehtdvistd saddetadn usein laissa tai asetuksessa ja sen liséksi viranhaltijalle voidaan antaa
tehtavia johtosaannolla®®, viran perustamispaatoksessa tai muussa paatoksessa®®. Viranhal-
tijalain 9 § vaatii mainitsemaan viranhoitomaarayksessa padasialliset tehtavat tai lahteen,

jossa ne mainitaan.

Virantoimitusvelvollisuuden muuttaminen tarkoittaa laajempia oikeuksia, kuin mit viran-
haltijalain 17.1 8:st& johdetun ty6n johtamiseen ja valvomiseen eli direktio-oikeuteen kuu-
luu®*, Tasta kertoo myos se, etta virantoimitusvelvollisuutta muutettaessa on myoés kuulta-
va viranhaltijaa®®. Oikeus virantoimitusvelvollisuuden muuttamiseen luo tydnantajalle
méaaraysvallan, joka kuuluu direktio-oikeuden ja irtisanomisperusteisen ehtojen muuttami-
sen véliseen alueeseen. Sadnnokseen perustuva maérdysvallan kayttdminen ei tarkoita sit,
ettd viranhaltijan kieltdytyessa suostumasta muutokseen, tydnantaja pééattéisi virkasuh-
teen.*® Viranhaltijan irtisanoutuessa virkasuhteestaan kyseisen muutoksen vuoksi, han jou-
tuu noudattamaan muutettua virantoimitusvelvollisuutta, vield sen ajan, mitd han on irtisa-
nomisajasta johtuen virkasuhteessa®’. Virantoimitusvelvollisuuden muuttaminen ei aiheuta
muutoksia olemassa olevaan virkasuhteeseen, vaan viranhaltija jatkaa siind virkasuhteessa,
mihin hanet on nimitetty®®. Kun tydnantajan toiminnan tai hallinnon uudelleenjarjestelyt
merkitsevat laajoja viranhaltijoiden tehtdvien muutoksia, tulee virka yleensa lakkauttaa ja

perustaa uusi virka®”.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa nain kay jo sen vuoksi, ettd liikkeen luovutuksessa

uuden ty6nantajan on perustettava uusi virka. Sen liséksi voidaan katsoa, ettd liikkeen luo-

%01 Koskinen 2004: 10.

%02 Harjula & Prattala 2004: 363.

%03 HE 196/2002 vp s. 33.

304 Koskinen 2004: 9.

305 Hirvonen & Makinen 2006: 199.
306 K oskinen 2004: 12.

307 Hirvonen & Makinen 2006: 200.
%8 Hirvonen & Maikinen 2006: 196.
%09 HE 196/2002 vp s. 42.
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vutuksen vuoksi vastaanottava kunta tulee tekemaan niin olennaisia muutoksia organisaati-
oonsa, ettd edellytykset ”vanhojen” viranhaltijoiden virantoimitusvelvollisuuden muuttami-
seen tayttyvat. Hallituksen esityksen viranhaltijalaiksi mukaan 23 8:n tarkoittamia muutok-
sia voidaan toteuttaa silloin, kun toimintaa ja virkatehtdvia sopeutetaan muuttuviin tilantei-
siin, tarpeisiin ja olosuhteisiin ja perusteltua syyta arvioidaan kunnan hallinnon tarpeiden
kannalta. Kunnan on voitava kaikissa tilanteissa turvata sille kuuluvien tehtévien tarkoituk-

senmukainen ja tehokas hoitaminen.??

Hallituksen esitys tdhdentad, ettd toisin kuin tydsuhteessa®!, virkasuhteessa ei ole kysymys
sopimussuhteesta, vaan viranhaltijan tehtévista paattaminen kuuluu tyénantajan péaatosval-
taan®?. Viranhaltijan on kuitenkin maéarattyyn rajaan asti voitava luottaa siihen, ettei hanen
tehtéviensa sisaltda muuteta yksipuolisesti taysin toiseksi. Perustellusti virantoimitusvelvol-
lisuutta voidaan muuttaa myos viranhaltijan henkil6on liittyvista syistd. Tallaisena tapauk-
sena voi olla esimerkiksi asiakaspalvelutehtavissa tydskentelevén viranhaltijan saamat jat-
kuvat reklamaatiot palvelun tasosta, jolloin hanet siirretddn sellaisiin tehtaviin, joihin ei

kuulu asiakaspalvelua.®®

Virkatehtdvien muuttuessa myos etuudet maaraytyvét tdman uuden tyon mukaisesti. Viran-
toimitusvelvollisuuden muuttaminen voi olla myds uusien tehtdvien antamista entisten li-
séksi tai toisaalta toiden vahentdmistd, jolloin on perusteltua, ettd tehtdvien muutos saattaa
aiheuttaa muutoksia myds palkkauksessa,** mutta se ei sitd kuitenkaan vélttamatta edelly-
ta®°. Virkaehtosopimukset ja muut palvelussuhteesta johtuvien etujen sisaltéon vaikuttavat
sopimukset on kuitenkin otettava huomioon palkkaa muutettaessa. Ty6tuomioistuimen rat-

kaisussa TT 1982 — 12 todettiin, ettd viranhaltijoille on maksettava sen tasoinen palkka,

310 HE 196/2002 vp s. 42.

31 Tygsuhteessa yli kahdeksan viikkoa kestava siirto edellyttad, joko tyontekijan suostumuksen tai sitd, etta
tydnantajalla on irtisanomisperuste. (kunnallinen yleinen virka- ja tydehtosopimus 1:10)

312 HE 196/2002 vp: 37.

%13 Hirvonen & Méakinen 2006: 196-197.

314 Koskinen 2004: 11.

315 Saipio, Niittyla, Vartiainen & Hynénen 1996: 172.
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mitd virkaehtosopimus kyseiselle virkanimikkeelle mééraa, vaikka tehtdvid kevennettiin

aikaisemmasta.

Toisaalta voidaan tulkita, ettd muutokset, jotka johtavat palkan alenemiseen ovat jo niin
olennaisia, ettd silloin tapaukseen voidaan soveltaa 37 §:n tuotannollisia ja taloudellisia
irtisanomisedellytyksida. Virantoimitusvelvollisuuden muutoksen lyhentdessa tybaikaa on
tilannetta arvioitava myds siten, etta tulisiko sittenkin soveltaa viranhaltijalain 21 §:44, joka
koskee virkasuhteen osa-aikaistamista.®® Viranhaltijalaki ei maarittele kuinka paljon viran-
toimitusvelvollisuutta voidaan muuttaa lisddmalla tyotehtévid. Siihen ratkaisut tulee hakea
tyoturvallisuus- ja tydaikalainsdadanndosta.®’ Viranhaltijalain 23 § koskee sekd maaraaikai-

sessa etta toistaiseksi voimassaolevassa virkasuhteessa olevia viranhaltijoita®®.

4.2. Viranhaltijan siirtdminen toiseen virkasuhteeseen

Viranhaltijalain 24.1 8:n mukaan viranhaltija voidaan siirtdé toiseen virkasuhteeseen, jonka
kelpoisuusvaatimukset hdn taytta4 ja jota voidaan pitaa hénelle sopivana, ja hdnen aseman-
sa toistaiseksi otettuna tai madrédaikaisena viranhaltijana ei muutu. Perusteena taytyy olla
toiminnan tai tehtdvien uudelleenjarjestelyyn liittyva perusteltu syy, eika viranhaltijan var-
sinainen palkka saa alentua. Palkka voi alentua silloin, kun viranhaltija on antanut siirtoon
suostumuksensa. Siirtoon voi olla myds muu hyvéksyttava syy silloin, kun viranhaltija on

antanut siihen suostumuksensa.

Viranhaltijan siirtdminen toiseen virkaan merkitsee poikkeamista normaalista hakumenette-
lystd®®. Saannds ei velvoita siirtoon, mutta se antaa siihen mahdollisuuden silloin, kun

tyonantaja katsoo siirron toiseen virkasuhteeseen tarkoituksenmukaiseksi®*®. Pykélan tar-

318 Hirvonen & Mékinen 2006: 199.
317 Koskinen 2004: 12.

%18 Hirvonen & Mékinen. 2006: 198.
319 Harjula & Prattala 2007: 386.

%20 HE 196/2002 vp s. 42.
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koittama siirto voi tulla kyseeseen myds silloin, kun tydnantajalla on viranhaltijalain 37
8:554 s&adetyt irtisanomisperusteet, mutta han pyrkii pitdmaan viranhaltijan palvelusuhtees-
sa tarjoamalla hanelle toista virkasuhdetta. Koska saadoksessé ei ole muuta saadetty, toimi-
valta pééattda siirrosta tai sen peruuttamisesta maaraytyy kunnan hyvéksymén johtosaanto-
jen mukaan. Tata pykalédéd voidaan soveltaa myds osa-aikaiseen viranhaltijaan.*! Pykélan
viimeinen momentti velvoittaa kuulemaan viranhaltijaa niin pysyvissé kuin maaréaikaisissa
siirroissa. Virkasuhteen muutos voidaan katsoa sellaiseksi viranhaltijaa koskevaksi muu-
tokseksi tyon organisoinnissa, ettd sen vuoksi tulee kdynnistdd yhteistoimintamenettely
(kunta-alan yhteistoimintalaki 4.1 § kohta 1).

Hallituksen esityksen mukaan virkasuhteen sopivuus tarkoittaa muun muassa tydmatkojen
pituutta, asunto-oloja ja perhesuhteiden huomioon ottamista siirrosta paatettdessa®?. Nama
nédkokohdat on ymmérrettdva niin, ettd ne velvoittavat tydnantajan arvioimaan sopivuutta
aidosti viranhaltijan etujen ja tarpeiden kannalta. Niiden tarkoituksena on rajoittaa tydnan-
tajan harkintavaltaa yksipuolisen siirtopaatoksen tekemisessa.®® Hallitus esityksessaan vi-
ranhaltijalaiksi korostaa, ettd kunnallisen viranhaltijan siirtyminen 24 §:n tarkoittamaan
toiseen virkasuhteeseen, ei voi edellyttdd viranhaltijan asuinpaikan muutosta®*. Viranhalti-
jasta itsestddn johtuvat seikat eivét voi olla perusteena 24 §:n mukaiseen virkasuhteen siir-
toon*®. Korkein Hallinto-oikeus ratkaisussaan KHO 2002 T 2750 toteaa, ettei siirron syyna
voi olla se, ettd samalla osastolla tydskennelleet eivat tulleet keskendan toimeen. Valtion
virkamiehen siirtdmisesta toiseen virkasuhteeseen sadntelevé virkamieslain 20 8§ pyrkii paa-
séantoisesti turvaamaan virkamiehen asemaa, kun taas viranhaltijalain 24 § painottaa kun-

nan intresseja.**

%21 Hirvonen & Mékinen 2006: 201.

%22 HE 196/2002 vp s. 43.

%23 Hirvonen & Makinrn 2006: 207.

324 HE 196/2002 vp s. 43.

5 Hirvonen & Makinen 2006: 204.

8 Hirvonen & Makinen 2006: 201. Valtion virkamieslain 20 §:n mukaan siirto voidaan tehda vain maéré-
ajaksi ja se edellyttdd virkamiehen suostumusta. Pykaldn mukaan siirron tulee parantaa virkamiehen edelly-
tyksid virkatehtévien suorittamiseen tai edistéa virkamiehen palvelussuhteen jatkumista tai virkamiehen tyol-
listymistd. Korkein hallinto-oikeus vahvisti ratkaisussaan KHO 2008 T 882 virkamiehen oikeussuojaa totea-
malla, ettd tarkoitussidonnaisuutta oli loukattu, kun esimies Kielsi siirtdneensa virkamiesta toiseen virkaan,
vaikka hanen tydtehtavansa ja tyonsuorittamispaikka muuttuivat.
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Pysyva siirto toiseen virkasuhteeseen

Hallituksen esityksen mukaan viranhaltijalain 24.1 8:ssd tarkoitetaan pysyvéa siirtoa toi-
seen virkasuhteeseen. Siirtdmisen perusteet olisivat I&hes samat kuin tilanteessa, jossa tyon-
antajalla on olemassa irtisanomisoikeus taloudellisilla ja tuotannollisilla perusteilla, jolloin
muuta virkaa tarjotaan irtisanomisen vaihtoehtona.*” Toiminnan tai tehtavien uudelleenjar-
jestelyyn liittyva perusteltu syy katsotaan olevan suurempi kuin viranhaltijalain 23 8:n vi-

rantoimitusvelvollisuuden muuttaminen.

Siirtdminen voi tulla kysymykseen ilman viranhaltijan suostumusta silloin, kun viranhalti-
jan palkka ei alene. Varsinaisella palkalla tarkoitetaan virkaehtosopimuksen mukaista palk-
kaa ik&- ja muine lisineen siind virassa, josta viranhaltija siirrettéisiin. On kuitenkin huomi-
oitava se seikka, etté jos siirron taustalla katsotaan olleen viranhaltijalain 37 8:n tuotannol-
liset ja taloudelliset syyt, voi viranhaltijan palkka alentua. Mé&éaraaikaisen viranhaltijan vir-

kasuhde ei jatku pidempaan kuin sitd aikaisempi méaarays oli.*®

Maaraaikainen siirto toiseen virkasuhteeseen

Viranhaltijalain 24 § 2. momentin perusteella kunnalla on oikeus perustellusta syysta siirtda
viranhaltija enintddn vuoden madraajaksi toiseen virkasuhteeseen, silloin kun han tayttaa
virkasuhteen kelpoisuusvaatimukset ja virkasuhde on hénella sopiva, seké niin ettei hénen
palkkansa alene. Hallituksen esityksessa katsotaan, etta tdssa momentissa on paasaantoises-
ti kyse maaraaikaisista sijaisuuksista tai siirroista avoinna olevaan virkasuhteeseen, tarkoi-
tuksena turvata kunnan tehtdvien hoitaminen®”®. Vuoden madrdajan jalkeen voidaan perus-
tellusta syysta paattdd uudesta siirrosta. Virantoimitusvelvollisuus omassa virkasuhteessa

paattyy siirron ajaksi®**° ja kokonaan silloin, kun on kysymys 1. momentin pysyvasta siirros-

2T HE 196/2002 vp s. 42.
%28 Hirvonen & Makinen 2006: 203-204.
%29 HE 196/2002 vp s. 42.
%30 HE 196/2002 vp s. 42.
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ta®!. Viranhaltijalain 24.2 §:n mukaan, tydnantaja on oikeutettu peruuttamaan méaaréaikais-
ta siirtoa koskevan paatdoksen milloin tahansa, jolloin asianomainen on velvollinen siirty-
maan valittdmasti takaisin entiseen virkasuhteeseen®?. Sama pykala edellyttaa viranhaltijan

kuulemista my0s tilanteessa, jossa méérdaikainen siirto peruutetaan.

4.3. Virkasuhteen muuttaminen tydsuhteeksi

Kunnalla ei ole oikeutta perustaa virkaa, johon ei kuulu julkisen vallan kayttod (kuntalaki
44.2 8). Viranhaltijoita, jotka eivat tosiasiassa kéyté julkista valtaa on tall4 hetkell vield
melko runsaasti kuntien palveluksessa®®, ja kunnissa saattaa olla samoissa tehtavissa samaa
tyota tekevid henkildita seka virka- ettd tydsuhteessa®*. Jos liikkeen luovutus tapahtuu
muulle kuin julkisyhteisolle tai toimeen, jossa ei ole julkisen vallan kayttod, siirtyvat viran-
haltijat automaattisesti tyontekijoiksi**. Kuntalain 46 8:n mukaan ty6nantajalla on yksipuo-
linen oikeus muuttaa viranhaltijan virkasuhde tydsuhteeksi silloin, kun viranhaltijan toi-
meen ei kuulu julkisen vallan ké&ytto4 eikd viranhaltijan palvelussuhteen ehdot muutu huo-
nommiksi ja hdnelle on annettu tydsopimuslain 2:4 §:ssa tarkoitettu Kkirjallinen selvitys
tyonteon keskeisista ehdoista. Viranhaltijan kanssa tehtéva tydsopimus korvaa tamén kirjal-
lisen selvityksen ja se onkin ensisijainen menettely ja vasta jos tydsopimusta ei synny, niin
siirrytadn 46 8:n soveltamiseen®®*, Tydnantajan tulee selvittad, ettd kyseessa olevan virkaan
tai virkasuhteen tehtéviin ei kuulu tai ei voi kuulua julkisen vallan kéytt6a*’. Sellaiset eh-
dot, jotka liittyvéat virkasuhteen luonteeseen, kuitenkin muuttuvat. Esimerkiksi jatkuvuuspe-
riaatetta ei endd sovelleta paattamisriidoissa, sopimukset tulevat maardédmisen sijaan ja

tyontekovelvollisuuden muuttaminen arvioidaan tyésopimuslain mukaan.3®

%1 Hirvonen & Makinen 2006: 202.
332 Koskinen 2004:13.

33 Saipio 2006: 2.

%% Harjula & Préttala 2007: 395.

% HE 196/2002 vp s. 44.

3% Saipio 2006: 2.

37 Harjula & Prattala 2007: 395.
%38 Koskinen 2004: 14.
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Tallainen menettely poikkeaa ty6suhteen normaalista alkamistavasta, joka on luonteeltaan
vapaaehtoinen sopimustoimi®®. Voitaisiin ainakin olettaa, etta viranhaltijalla olisi téllaisissa
tilanteissa samanlainen irtisanomisoikeus kuin tyonantajan vaihtuessa liikkeen luovutusti-
lanteissa. Viranhaltijaa ei siis voitaisi pakottaa jddmaan irtisanomisajaksi tydsuhteeseen,
johon hén ei ole hakeutunut. T&ma olisi viranhaltijan oikeusaseman kannalta térkedd, kun
ottaa huomioon, ettd viranhaltijalain 40 §:n mukaan valtuuston ottaman viranhaltijan irtisa-
nomisaika on kaksi kuukautta.**® Virkaehtosopimuksissa on voitu sopia irtisanomisajoista
toisin, koska se on irtisanomisaikojen méaaraytymisessé ensisijainen suhteessa lakiin (kun-
nallinen virkaehtosopimuslaki 2.2 8). Viranhaltijalain 40.3 § kuitenkin toteaa, etta viranhal-
tijan pyynnostd voidaan noudattaa myds lyhyempéé irtisanomisaikaa, joka on ilmeisesti
jarkevaa silloin, kun on kyse vastentahtoisesti tydsuhteessaan olevasta tyontekijasta. Kunta-
ja palvelurakenneuudistuksessa viranhaltijan aikaistettu irtisanomisoikeus toteutuu liikkeen

luovutusséantdjen puitteissa.

%39 Koskinen & Kulla 2004: 27.
340 Muilla viranhaltijoilla se riippuu virkasuhteen kestosta, jolloin alle viisi vuotta kestaneessa palvelussuh-
teessa irtisanomisaika on vahintaan 14 péivaa ja yli viisi vuotta kestdneissa vahintdan kuukausi.
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5. KUNNALLISEN VIRANHALTIJAN YHDENVERTAISUUS

Yhdenvertaisuussadnnds kohdistuu myo6s lainséétajaan. Perustuslakivaliokunta on vakiintu-
neessa kaytanndssaan korostanut, etta laki ei saa ilman vahvasti perusteltavaa syyté asettaa
kansalaisia edullisempaan asemaan.*! Lainsdatajan tulisikin lain vaikutuksia arvioidessa,
ottaa huomioon myds ne vélilliset vaikutukset yhdenvertaisuuteen, jotka mahdollinen laki
saattaa aiheuttaa. Toisaalta perustusvaliokunta on kuitenkin korostanut, ettei perustuslain
yhdenvertaisuussddnnoksiéd saa kuitenkaan tulkita niin, ettd ne estavat yhteiskuntakehityk-
sen vaatiman sadntelyn¥. Tyodnantajalla on viranhaltijalain 13 8:n velvoite edistaa suhtei-
taan viranhaltijoihin samoin kuin viranhaltijoiden ja muiden palveluksessaan olevien keski-
néisid suhteita. Tdmén voidaan katsoa osaltaan edellyttavén, ettd tydnantaja on toimissaan
oikeudenmukainen, eiké aiheita epajohdonmukaisella ohjauksellaan kitkaa eri henkildsto-
ryhmien vélille — eli kohtelee henkildstoaan yhdenvertaisesti. Sindlldan jo yhdenvertaisuus-
laki velvoittaa kohtelemaan eri henkilostoryhmid yhdenvertaisuusperiaatteen vaatimalla
tavalla, vaikka ndihin ryhmiin sovellettaisiinkin eri lakeja. Eli se, ett4 viranhaltijalaki vel-
voittaa tyonantajaa kohtelemaan viranhaltijoita tasapuolisesti ei tarkoita sitd, ettei tyénanta-
jan tulisi huomioida yhdenvertaisuus myds ndiden kahden eri palvelussuhteen edustajien

valilla.

5.1. Kunta- ja palvelurakennelaista johtuvat uudelleenjarjestelyt

Viiden vuoden irtisanomissuoja oli kompromissi®*?, jolla vahvistettiin henkildston palvelus-
suhdeturvaa kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa. Viranhaltijan oikeusaseman n&kokul-
masta pyrkimys palvelussuhteen mahdollisimman kattavaan turvaamiseen, oikeuttaa henki-
I6ston asettamiseen muutoksessa eri asemaan. Erilainen kohtelu perustuu siihen, millaiseen
organisaatioon viranhaltija siirtyy ja ndin ollen voidaan katsoa, etté erilaiseen kohteluun on

objektiivinen syy. Vaikka kéytannossa erilainen kohtelu voi kohdistua tiettyyn ammatti-

¥ HE 309/1993 vp s. 42.
342 peV/L 12/1990 vp s. 1.
33 Mykkénen & Rauhio 2006: 35.
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ryhmaan, esimerkiksi kiinteistonhuollosta vastaaviin, ei kohtelun syy ole se, ettd he edusta-
vat tdtd ammattiryhmad, vaan se, ettd kyseisen alan toiminto ulkoistetaan. Yhdenvertai-
suusperiaatteen kannalta on térkeintd, ettd siirrettdvét valitaan yhtendisten objektiivisten
kriteerien perusteella ja siirron jélkeen tydyhteisdé normalisoituu mahdollisimman nopeasti.
Taman vuoksi tydmarkkinajarjestdjen sopima jérjestely silloin, kun kuntajaon muutoksessa
vain osa kunnan alueesta liitetddn toiseen kuntaan, voi olla ongelmallinen. Tydmarkkina-
osapuolten muistion mukaan irtisanomissuoja koskee vastaanottavassa kunnassa uudelleen-
jarjestelyjen kohteena olevissa palveluissa tytdskentelevad henkilostod kokonaisuudes-
saan**. Néin ollen siirron jélkeen saman kunnan palkkalistoilla saattaisi olla henkildstod,

jolle on annettu viiden vuoden irtisanomissuoja ja henkildstod, jolta tdmé suoja puuttuu.

Madréaikainen irtisanomissuoja kuntasektorin henkilostolle, ei ole sen kaltaista tietyn ryh-
man suosintaa, ettd sen voitaisiin katsoa aiheuttavan mielivaltaista syrjintdd. Kunnallisella
tyonantajalla on samanlainen tyollistamisen vapaus kuin yksityiselld yrityksella. Se, etta
kuntatyonantaja turvaa henkildstonsa palvelussuhteen méaéraajaksi, ei ole mielivallankéyt-
toa yksityisella sektorilla tydskentelevad tyovoimaa kohtaan. Henkildston irtisanomissuoja
ei kuitenkaan suoraan siirry yksityiselle luovutuksensaajalle ja se, miten mahdollisia suoja-
sopimuksia sovelletaan yrityksissa, ei ole selkedd. Pelkastadn yhdenvertaisuusperiaate ei
esta irtisanomissuojaa parantavia tydsopimuksia®*®. Jos asiaa tarkastelee sen mukaan, etta
ketka tyoskentelevat julkisella tyénantajalla, eli kenen toimeentulo maksetaan verorahoista,
asettaa irtisanomissuoja valtiolla tydskentelevét eriarvoiseen asemaan. Viranhaltija, joka
siirtyy valtion palvelussuhteeseen, ei saa viiden vuoden irtisanomissuojaa. Tama on kuiten-
kin yhdenvertaisuuden kannalta selkedmpi vaihtoehto kuin se, ettd kuntien entisill& tydnte-

kijoilla olisi parempi irtisanomissuoja valtion tuottavuusohjelmaa toimeenpannessa.

Kuntakentalla viranhaltijoiden asemaan vaikuttaa voimakkaasti myos uudelleenjérjestelyja

tekevien kuntien nykyinen taloudellinen tilanne ja tulevaisuuden nédkymat. Huonommassa

344 Tydmarkkinaosapuolten muistio henkiléston asemasta 2007: 5.
345 Kairinen, Koskinen, Nieminen, Ullakonoja & Valkonen 2006: 228.
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asemassa olevat kunnat joutuvat tekemaan rajumpia jarjestelyja kuin kasvavat kunnat.*®
Padsopijajdrjestdjen muistio antaa téllaiseen kehitykseen mahdollisuuden my6s mainitse-
malla, ettd uuden palkkausjarjestelman ylittavaéd palkkaa ei alenneta silloin, kun tehtavét
eivat ole olennaisesti muuttuneet, ja jollei paikallisesti toisin sovita.* Kunta- ja palvelura-
kennelaki selke&sti rajaa, ettei irtisanomissuojan soveltaminen koske 9 8:n tarkoittamia
erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevia kuntia, jotka on valittu selvitysmenette-
lyyn. Tdman ei voida kuitenkaan katsoa olevan yhdenvertaisuusperiaatteen vastaista, koska
on kohtuullista, ettd myo6s tyonantajan taloudelliset resurssit otetaan huomioon. Varsinkin,
kun asiaa tarkastelee niin, etta talla on pyritty varmistamaan Suomen kuntien asukkaiden
yhdenvertaiset mahdollisuudet laadukkaisiin palveluihin. My6s tydsopimuslain velvoitta-
man yhdenvertaisuuden tulkinnassa on huomioitu, ettd palkkavertailut ja yrityskohtaisten
kéaytantojen tarkastelut ovat mahdollisia vain saman tydnantajan palveluksessa olevien kes-
ken*®, Vaikkakin voidaan olettaa, ettd julkistyonantajalla olisi moraalisesti suurempi vastuu
huolehtia siitd, etta eri kunnissa tydskentelevien viranhaltijoiden asema on mahdollisimman

yhdenvertainen.

Késitellessddn kuntalakiin lisattavaa 46 §:a4, joka koskee virkasuhteen muuttamista tydsuh-
teeksi, pitivat perustuslakivaliokunta sek& hallintovaliokunta erittdin oleellisena, etta vir-
kasuhteen muuttaminen tydsuhteeksi ei heikenna alkuperdisen palvelussuhteen ehtoja. Sen
painotettiin olevan pykélan soveltamisen edellytys.** Pykéalan hengessa tydémarkkinaosa-
puolten hyvaksymassa muistiossa todetaan, ettd viranhaltija voidaan siirtdé vastaavaan tyo-
suhteiseen tehtdvadn entisin ehdoin®°. Toisaalta muistiossa mahdollistetaan henkildston
tehtdvan muuttaminen, niin etta se saattaa jopa alentaa palkkaa, jos uudelleenjarjestelyt niin

vaativat.

346 Seinajoen kaupungin kehittémisjohtaja Erkki Valimaki: puhelinhaastattelu.
37 Tyémarkkinaosapuolten muistio henkildstén asemasta 2007: 8.

%48 Kairinen, Koskinen, Nieminen, Ullakonoja & Valkonen 2006: 232.

39 HaVM 31/2002 vp s. 5; PeVL 64/2002 vp s. 5.

%50 Tydmarkkinaosapuolten muistio henkildston asemasta 2007: 8.
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Mikali tehtdvien vaativuuteen tulee olennaisia muutoksia, maaritelladn tehtdvakohtainen

palkka uudelleen siten, etta se vastaa muuttuneita tehtavia®*.

Ensisijaisesti tarjotaan entisté tyota vastaavaa tyota tai sitd lahelld olevaa ty6td. Jos téllaista
tyota ei ole, tydntekijalle tai viranhaltijalle voidaan tarjota muuta tydsuhteista tehtavaa tai
virkaa, johon hén koulutuksensa, ammattitaitonsa ja kokemuksensa puolesta on sopiva. Tal-
16in uusi ty6 voi poiketa aiemmista tehtévista ja myos palkka voi muuttua.?

Tydmarkkinaosapuolten muistiota voidaan tulkita niin, ettd palkka voi laskea myds silloin,
kun viranhaltija siirretadn tydsuhteeseen. Myds vaade yhdenvertaisuudesta tukee tulkintaa.
Viranhaltijalla ei voi olla asemaansa liittyvaa suurempaa oikeutta séilyttaa tietty palkkataso
suhteessa tyosuhteisiin tyontekijoihin. Viranhaltijan oikeusasemaa tuotannollisissa ja talou-
dellisissa irtisanomistilanteissa sadnteleva 37 8§ ei mydskaan suoraan kielld palkan alenta-
mista silloin, kun tehtdvien vaatimustaso olennaisesti laskee. Kunta- ja palvelurakennelaki
on tarkoitettu uudistusta saatelevéksi erityislaiksi ja ristiriitatilanteessa se syrjayttaa kunta-
lain. Muodollisen oikeutuksen t&hdn antaa se, ettd palkan laskeminen on seurausta suurista
organisatorisista uudelleenjarjestelyistd, eikd vain siitd, ettd tyonantaja kuntalain 46 8:n

vedoten muuttaa virkasuhteita tydsuhteiksi.

5.2. Muut virkasuhteeseen vaikuttavat muutokset

Viranhaltijan oikeudellinen asema verrattuna tyosuhteiseen tydntekijdédn on kaksinainen.
Viranhaltija nauttii suurempaa virassapysymisoikeutta, mutta toisaalta hén joutuu muutosti-
lanteissa alistumaan maarayksille toisin kuin tyontekija. Kollektiivisissa irtisanomistilan-
teissa tuo virassapysymisoikeus paasaantdisesti nayttaytyy vain silloin, kun irtisanominen
on ollut laiton, jolloin viranhaltijan virkasuhde palautuu, toisin kuin tyontekijan, joka on
kuitenkin oikeutettu korvaukseen laittomasta irtisanomisesta®*. VVoidaanko tulkita niin, etté
viranhaltija nauttisi myos laillisessa kollektiivisessa irtisanomistilanteessa laajempaa irtisa-

nomissuojaa? Tdysin sanamuodon mukainen tulkinta voi antaa tuloksen, ettd viranhaltija-

1 Tysmarkkinaosapuolten muistio henkildstén asemasta 2007: 4.

%52 Tydmarkkinaosapuolten muistio henkildstén asemasta 2007: 5.

%53 Kommenttina mainittakoon, ettei viranhaltijalain 35 §, joka koskee irtisanomista viranhaltijasta johtuvista
syistd, eroa juurikaan tydsopimuslain vastaavasta eli 7:1 ja 7: 2.
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lain 37.1 §&:n mukaan viranhaltija voidaan irtisanoa taloudellisista syist4 vain tilanteissa,

joissa viranhaltijan henkilokohtaiset tehtévat ovat védhentyneet.

Virkasuhde voidaan irtisanoa, kun viranhaltijan tehtavéat ovat vahentyneet olennaisesti ja
pysyvasti taloudellisista syistd, tydnantajan tai asianomaisen yksikdn tehtévien uudelleen
jarjestelyn vuoksi taikka muista niihin verrattavista syisté.

Sen sijaan tydsopimuslain 7:3.1 mukaisessa tilanteessa irtisanomisperuste syntyy tarjolla

olevan tyon perusteella.

Tybnantaja saa irtisanoa tydsopimuksen, kun tarjolla oleva ty6 on taloudellisista, tuotannol-

lisista tai tyonantajan toiminnan uudelleenjarjestelyista johtuvista syista vahentynyt olen-

naisesti ja pysyvasti.
Hallitus esityksessaéan viranhaltijalaiksi puhuu selkedsti viranhaltijan vahentyneistd tehta-
vista®*, kun taas tydsopimuslain esitdissa puhutaan abstraktimmin tyon vahentymisesta®®.
Kuitenkin on voitu todeta, ettd myds tydsopimuslain tulkinnassa irtisanomisperusteena tay-
tyy olla kyseisen tyontekijan ensisijaiset tehtavat®® ja toisaalta Korkein hallinto-oikeus on
ratkaisussaan KHO 2008 T 530 tulkinnut viranhaltijalain 37 §:&4 siten, ettd virkasuhde voi-
daan irtisanoa taloudellisilla ja tuotannollisilla syilla my®ds silloin, kun tyénantajan mahdol-

lisuudet tarjota ty6ta ovat vahentyneet olennaisesti ja pysyvasti.

Entd kun punnitaan tilannetta lainsééatajan kokonaisvaltaisen tarkoituksen ja yleisten oike-
usperiaatteiden valossa? Kuten on tullut esille, on lainsaatdjan tahto ollut lahent&dd naita
kahta palvelussuhdelajia. On katsottu, ettd henkildston oikeusturvan kannalta on térkeaa,
ettd samalla tydnantajalla tydskentelevilla on mahdollisimman samansiséltdinen palvelus-
suhdeturva. Tahan poikkeuksen on aiheuttanut se, mit4 virkamieshallintoperiaate virkasuh-
teelta edellyttdé. Hallintovaliokunta kommentoidessaan hallituksen esitysta viranhaltijalaik-

si tdhdent&d, ettd virassapysymissuojan tarkoitus on varmistaa viranhaltijan riippumatto-

% HE 196/2002 vp s. 55.
%5 HE 157/2000 vp s. 26.
%56 \alkonen 2001: 861.
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muus ja objektiivisuus®’. Voidaan oikeutetusti kysy4, tarvitseeko sen tavoitteen toteuttami-
nen viranhaltijalle vahvemman suojan kollektiivisissa irtisanomistilanteissa. Vai voidaanko
nahda, ettd jatkuvuusperiaate on se keino, jolla riippumattomuus vahvistetaan. Viranhaltija
esimerkiksi uskaltaisi uhmata laittomasti toimivaa tyonantajaansa, koska han tietd4 tuomio-
istuimen padtoksen palauttavan hénen virkasuhteensa. Tallaisia tilanteita saattaisivat olla
ennemminkin tapaukset, jossa tyénantaja ei ole pystynyt ndyttdmaan toteen oman harkinta-
valtansa oikeutettua kdyttod vedotessaan viranhaltijan henkilékohtaisiin syihin irtisanomis-

tilanteessa.

Tilannetta, jossa viranhaltijat nauttisivat tydyhteisossdan suurempaa kollektiivista irtisano-
missuojaa irtisanomishetkelld, ei voida ndhda kovin kestdvana yhdenvertaisuusperiaatteen
kannalta. Tilanteet, joissa viranhaltijat sijoitettaisiin virassapysymisoikeutensa vuoksi irti-
sanomisjarjestyksen viimeisiksi, voidaan tulkita epdjohdonmukaiseksi toiminnaksi. Perus-
oikeuskirjallisuudessa positiiviselle erityiskohtelulle asetetaan korkeat tarkoitusperat®® eika
virkamieshallintoperiaate yksistaan riita tayttdmaan naita ehtoja. Kuten aiemmin on todettu,
vaade viranhaltijan riippumattomuudesta ja objektiivisuudesta ei ole sellainen syy, jonka
voisi katsoa valittomasti oikeuttavan kyseiseen erikoiskohtelun. Kollektiiviperusteisen irti-
sanomisen tilanteessa, virkasuhteisten edellisempi irtisanomisjarjestys olisi tarkoitussidon-

naisuuden vaarinkayttoa.

Niissé tilanteissa, joissa tyOnantaja muuttaa viranhaltijan virantoimitusvelvollisuutta (23 8)
tai siirtdé viranhaltijan toiseen virkasuhteeseen (24 8) voidaan katsoa, etta viranhaltija aina-
Kin periaatteen tasolla nauttii heikompaa muutosturvaa kuin tydsuhteinen tyontekija. Peri-
aatteen tasolla tarkoitetaan téssa sitd, ettei tyontekija ole valttaméattd vahvassa neuvottelu-
asemassa niissa tilanteissa, joissa tyonantaja haluaa muuttaa tydsopimusta. Tyontekijéa
muutenkin sitoo tydnantajan tulkintaetuoikeus, jolloin tyontekijan on noudatettava tyénan-

tajan tulkintaa, kunnes riita on ratkaistu joko neuvotteluissa tai tuomioistuimen paatoksel-

%7 HaVM 5/1994 vp s. 3.
%58 Scheinin 1999: 244-245; Ahtela, Bruun, K.Koskinen, Nummijérvi & Saloheimo 2006: 259, 261.
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14.%° Viranhaltijalaki edellyttaa, ettd kyseisten pykalien muutosten toimeenpano vaatii vi-
ranhaltijan kuulemista ja kunta-alan yhteistoiminta laki loi paremmat menettelylliset puit-
teet viranhaltijan kuulemiseen. Yleissopimus yhteistoimintamenettelysta 3.1 § linjaa yhteis-
toimintamenettelyn piiriin kuuluvaksi olennaiset muutokset tyotehtavissa. Tydsuhdeturvan
tasoa vastaava viranhaltijan muutos- ja palvelussuhdeturva on merkityksellinen erityisesti
virkahierarkian alimmille portaille sijoittuviin viranhaltijoihin, joiden virkatehtavat eivét
suuresti poikkea tydsuhteisten tydntekijoiden tehtavista. Johtavien viranhaltijoiden kohdalla
saattavat korostetummin tulla tulkintavaihtoehdoiksi ne periaatteet, jotka liittyvat heidan
asemaansa ja heidén hoitamien hallintotehtévien erityispiirteisiin.** Lainsaatéja ei viranhal-
tijalain esitdissa tarkastele lain vaikutuksia sen kannalta, miten se vaikuttaa néiden kahden
eri palvelussuhdelajin henkilostén yhdenvertaisuuteen®*'. VVoidaan toki olettaa, ettd juuri
yhdenvertaisuusperiaate on ollut taustalla siind kehityksessd, joka on johtanut ndiden palve-
lussuhteiden lahentymiseen. On kuitenkin kysyttava, ettd millainen painoarvo perusoikeuk-
sille on annettu virkasuhteen muuttamista koskevia pykalia sdadettéessd, vai onko katsottu,
ettd julkinen oikeus maaratd virkasuhteesta on kyseenalaistamaton? Eikd kuntaorganisaa-
tion joustavuuteen padsty muuten kuin saatamalla pykalia, jotka véhentavét henkildston

yhdenvertaisuutta muutoksissa?

Viranhaltijalain 23 § tarkoittamaa virantoimitusvelvollisuutta voidaan muuttaa toiseen vir-
kasuhteeseen siirtdmista (24 8) vahdisemmin perustein. Jalkimmaisessa tilanteessa huomi-
oidaan myds viranhaltijan aikaisesmman aseman ja etujen sailyminen. Virantoimitusvelvol-
lisuuden muuttamisessa ei edellyteta edes uusien tehtévien sopivuutta viranhaltijan kannal-
ta. Saddoksessa sen sijaan korostuvat tyonantajan tarpeet,®* kun virkatehtavia taytyy so-
peuttaa muuttuviin tarpeisiin, tilanteisiin ja olosuhteisiin. Hallituksen esityksen mukaan
sdannoksessa tarkoitettua perusteltua syyté arvioidaan kunnan hallinnon tarpeiden kannal-

ta®® eikd sen ndin ollen tarvitse liittyd viranhaltijan nykyisten tehtdvien vahenemiseen tai

%% Bryun & von Koskull 2004: 25.

%0 Bryun, Maenpéd & Tuori 1988: 38.

%1 Muuta kuin toteamalla, ettd kuntalain 46 § lisaa yhdenvertaisuutta silla, ettd samaa ty6ta tekevilld on sa-
manlainen palvelussuhde (HE196/2002 vp 19).

%2 Koskinen 2004: 22.

%63 HE 196/2002 vp s. 42.
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muuttumiseen®*. Kunta ei luonnollisestikaan voi toimia mielivaltaisesti, vaan sité sitovat
hallinnon oikeusperiaatteet ja perustellun syyn olemassaolo téytyy arvioida objektiivisesti
kunnallishallinnon toimintojen ja tarpeiden perusteella, ottaen huomioon tehokkuus ja tar-
koituksenmukaisuusnakokohdat®*. Ammattitaitoinen esimies myos tietdd, mika merkitys

oikeudenmukaisen kohtelun tunteella on henkiléston tydsuoritusten laadulle.

Viranhaltijalakia sdédettéessa ei ole otettu huomioon, mita kunnallisen itsehallinon luonne
vaikuttaa viranhaltijan oikeusasemaan silloin, kun hénen virkasuhteeseen tehddédn muutok-
sia®®. Kuntalain 90 8:n mukaan kunnallisvalitusta ei voi tehd& tarkoituksenmukaisuuteen
vedoten, vaan valituksen voi tehda pelkastaan paatoksen laillisuudesta. Talldin vedotaan
siihen, ettd viranomainen on ylittanyt toimivaltansa kayttamélla harkintavaltaansa vaarin.
Silloin valittajan on voitava selkeésti ndyttéa toteen, ettd viranomainen on toimivaltaansa
kayttaessadn pyrkinyt muihin kuin hyvaksyttaviin pdamadriin. Paatoksentekoon osallistu-
neiden subjektiivisten vaikuttimien huomioon ottamista vaikeuttaa kuitenkin se, ettd niista
voidaan vain harvoin esittdé luotettavaa selvitysta. Juuri kunnallisen itsehallinnon periaat-
teen vuoksi nayton riittdvyydelle on annettu hallintolainkéytdssa korkea vaatimustaso.®”
Sin&nsd huomionarvoista on se, ettei lainsdatdja ole pohtinut viranhaltijan virkasuhteen
muuttamista koskevien pykalien vaikutusta virkamieshallintoperiaatteen kannalta. VVoidaan
hyvin olettaa, ettd viranhaltijan riippumattomuutta heikentaa se, ettd tyénantaja saa tehda
vaikuttavia muutoksia virkasuhteeseen, mutta samalla kunnallisen itsehallinnon luonne
vaatii kunnallisvalituksen tekevaltd viranhaltijalta hyvin selkedd ndytt6d harkintavallan vaa-

rinkéaytosté.

%4 Koskinen 2004: 12.

%5 Viitatussa teoksessa tarkoittaan lahinnd sita, etta valitustieksi on saadetty kunnallis- eika hallintovalitus
(Hirvonen & Mékinen 2006: 197).

%% Hirvonen & Méakinen 2006: 358-359.

%7 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 341-342.
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6. LOPUKSI

Taloudellisuus ja tuottavuus ovat selkedsti nousseet keskeiseen asemaan julkisten organi-
saatioiden toiminnassa. Kansalaisten verorahoilla toimivat jarjestelmét eivat saa olla tehot-
tomia. Kunta- ja palvelurakenneuudistus on osaltaan tarkoitettu edistdmaan julkisen vallan
kayttajan roolin muutosta, jonka voidaan katsoa alkaneen 1980-luvulla. Virkamiehen uran
on sanottu olevan ”pitka mutta kapea”. Nyky-yhteiskunnassa virkauran niin sanottua pituut-
ta eivét legitimoi pelkéstaan julkisen vallan kayttoon kuuluvat virkamiesoikeudelliset peri-
aatteet, vaan jarjestelyt on voitava selittdd myos taloudellisesti. Viranhoito ei voi yksistaan
antaa viranhaltijalle parempaa suojaa tuotannollisiin ja taloudellisiin irtisanomistilanteisiin,
vaan tydnantajan tulee rakentaa irtisanomisjarjestys muilla perustelluilla syilla. Se, etté vi-
ranhaltijalaki on hakenut mallinsa tyosopimuslaista eik& valtion virkamieslaista, jatkaa
osaltaan nédiden kahden virkasuhteisen palvelussuhdelajin erillisyyttd. Virkamieshallintope-
riaatteesta nousevien vaatimusten uskottavuutta véhentéa se, ettd valtion virkamies nauttii

vahvempaa muutosturvaa kuin kunnallinen viranhaltija.

Historiallisesti virkasuhteen ldhtokohtana on ollut se, ettd valtiovalta maaraé palvelussuh-
teen ehdot yksipuolisesti, mutta vastavuoroisesti takaa virkamiesten palvelussuhteen pysy-
vyyden. Tama tasapaino on heilahtanut julkisen hallinnon kehityksen vuoksi, joka korostaa
myds henkiléston joustoilla tehtdvaé tuloksellisuutta. Siksi on huolehdittava siité, etta vi-
ranhaltijan oikeudellisen aseman saantely vastaa muuttunutta yhteiskuntaa, eika viranhaltija
jaa tyontekijad huomattavasti heikompaan asemaan. Virkasuhteen luonteeseen kuuluville
eroille muutosturvassa on oltava selkeésti perustellut syyt ja viranhaltijalain virkasuhteen
muutosta koskevia pykalid on syyté tulkita tyontekijan suojelun periaatteen valossa. Toi-
meenpantavat muutokset tarvitsevat myos suhteellisuuspohdintaa. Mika on kuntaorganisaa-
tion hyoty suhteessa viranhaltijan haittaan, kun hénen virkasuhdettaan muutetaan? Vahin-
tdan on huolehdittava siitd, ettd hakiessaan ja ottaessaan vastaan virkasuhteisen tyon, henki-
16 samalla ymmértaa ja hyvaksyy ne muutosturvaan liittyvat heikennykset, mitd virkasuh-

teeseen kuuluu.
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Tilanne voidaan nadhda kehand. Julkisen vallan lainalaisuuden tarkoitus on myds varmistaa
yhdenvertaisuusolettaman lahtokohta eli se, ettd kansalaisia kohdellaan lain edessé yhden-
vertaisesti. Lainalaisuus varmistetaan muun muassa silla, etté julkista valtaa hoidetaan vir-
kasuhteessa. Talloin virkasuhde ei voikaan perustua sopimuksellisuuteen, vaan se on julki-
sen vallan yksipuolinen toimi. Tdmé& luo virkasuhteelle luonteen, joka voidaan tulkita epéa-
tasa-arvoiseksi suhteessa tyontekijaan. Lainséataja on heikentanyt virkamieshallintoperiaat-
teeseesta syntyneitd viranhaltijan oikeuksia taloudellisiin seikkoihin vedoten. Taman vii-
meistddn pitaisi antaa perusteltu syy puuttua virkamieshallintoperiaatteen vaatimuksiin
my06s yhdenvertaisuusperiaatteen niin vaatiessa, koska selvastik&dan virkamieshallintoperi-

aateen sisalto ei ole koskematon.

TyOvoiman joustoa pyritdén lisédmaan myos helpottamalla paikallista sopimista. Enéa kyse
ei ole pelkéstdan palkasta, vaan myos mahdollisuuksista sopia vapaammin esimerkiksi lo-
mista ja tyoajoista. Tallainen kehitys yksityiselld sektorilla voi uudestaan kasvattaa kunnal-
lisen viranhaltijan virkasuhteen luonteen eroa tydntekijan tydsuhteeseen. Se, ettd onko tamé
viranhaltijan oikeusturvan kannalta positiivista vai negatiivista ei ole itsestddn selvéaa. Li-

séantyvan paikallisen sopimisen edullisuudesta henkil6stolle, kun ollaan useampaa mielta.

Kunta- ja palvelurakenneuudistusta ohjaavasta lainsaddannostd on havaittavissa se, etta
henkiloston palvelussuhdeturvaa suojaava irtisanomispykala lisattiin sdddoksiin vasta neu-
vottelujen loppuvaiheessa. Kunta- ja palvelurakennelain esitdissé ei juuri pohdita uudistuk-
sen vaikutuksia henkilostoon tai virkamieshallintoperiaatteeseen. Koko uudistus on selvasti
ldhtenyt muista tarpeista ja henkildston asemaan vaikuttavaan osuuteen ei ole valmistelussa
kiinnitetty huomiota. Voidaan olettaa, ettd l&hivuosina henkildston asemaan vaikuttavien

muutosten lopullisia ratkaisuja tullaan suhteellisen runsaasti hakemaan tuomioistuimista.
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