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Etatyon yleistyminen on tuonut uusia haasteita valvontavelvollisuuden toteuttamiseen ja vas-
tuuseen etatyoympadristdssa, koska valvontaa joudutaan suorittamaan usein varsinaisen tyopai-
kan ulkopuolella. Julkisella sektorilla lainsdddanndn noudattaminen on tarkeaa ja tydnantajan
seka esihenkil6iden valvontavastuu edellyttda nain ollen erityista huolellisuutta. Naihin kuuluvat
muun muassa toiden tasapuolinen jakaminen, tavoitteiden seuraaminen ja tyoturvallisuudesta
sekd tyohyvinvoinnista huolehtiminen. Etatyossa korostuvat tydntekijan yksityisyyden suoja
seka kotirauhan piiri, mika edellyttaa tyonantajalta huolellista intressipunnintaa valvontakeino-
jen kaytossa.

Tutkimuksessa tarkastellaan, miten voimassa oleva lainsdadanto ja oikeusperiaatteet saatelevat
esihenkilon valvontavelvollisuutta etatydssa julkisella sektorilla. Valvontavelvollisuus muodostaa
keskeisen osan ty0nantajan tyonjohto-oikeutta, mutta julkisella sektorilla sita rajaavat oikeudel-
liset erityispiirteet, kuten hallinnon oikeusperiaatteet ja perusoikeudet. Tutkimuksen tavoitteena
on selvittdd mihin hallinnon oikeusperiaatteisiin ja oikeussdantoihin valvontavelvollisuus seka
vastuu perustuvat virkasuhteissa. Toinen nakdkulma on tarkastella, miten eri sddaddkset maarit-
tavat esihenkilon vastuuvelvollisuuden rajat ja miten ne ohjaavat toimintaa. Tutkimus on lain-
opillinen, jonka tutkimuskohteena on voimassa oleva oikeus ja sen systematisointi. Valvontavel-
vollisuudelle asettaa raamit perustuslain (731/1999, PL) lainalaisuusperiaate, jonka mukaan jul-
kisen vallan kdyton tulee perustua lakiin. Etatyoympariston kohdalla kysymykseen tulee ennen
kaikkea PL 10 §:ssd turvattu yksityiselaman suoja ja kotirauhan piiri. Valvontaa ohjaavat myos
hallintolaissa (434/2003) saadetyt hyvan hallinnon periaatteet. Lisdksi tarkastelun kohteena on
keskeisesti muun muassa virkasuhteisiin liittyva kansallinen ty6lainsdadanto ja tydnantajan huo-
lehtimisvelvoitteeseen liittyva tyoturvallisuuslaki (738/2002). Tutkimuksessa esihenkilévastuun
todetaan liittyvan kiintedsti valvontavelvollisuuden toteuttamiseen, eikad etdatyd muuta sen oi-
keudellista perustaa. Esihenkilon tehtdavana on huolehtia siita, ettda annettava ohjeistus, téiden
organisointi ja valvonta ovat riittavia seka ennen kaikkea lainmukaisia. Erilaisten viranomaisoh-
jeiden todetaan toimivan myos keskeisena valineena valvonnan toteuttamisessa, mutta niiden
tehtdvana katsotaan olevan lainsdadannon tdaydentdaminen. Valvontavelvollisuuden toteuttami-
sen edellytetaan olevan aktiivista ja sdannollistd seka esihenkilén on puututtava havaitsemiinsa
epakohtiin. Etatyon todetaan vaikuttavan merkittavasti siihen, miten valvontavelvollisuutta to-
teutetaan kdytdannossa, johtuen ennen kaikkea perustuslain asettamista yksityisyyden rajoista.
Tutkimuksen perusteella voidaan todeta, ettd voimassa oleva lainsdddantd antaa Iahtokohtai-
sesti riittavan kehyksen valvontavelvollisuuden toteuttamiselle etdtydssa. Nykyinen lainsdadanto
ei kuitenkaan kaikilta osin anna yksiselitteisia vastauksia, mika lisaa tulkinnanvaraisuutta. Havain-
tojen perusteella lainsaddannon uudistamisen sijasta tarve on enemmankin tasmentamiselle ja
selkeyttamiselle vastuunjakoon liittyen seka valvonnan rajojen maarittelyyn.
AVAINSANAT: etatyo, julkinen sektori, virkasuhde, tyonjohto, esihenkilotyo, tyoturvallisuus,
tyohyvinvointi, tyoaika
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1 Johdanto

Etatyo on yleistynyt viime vuosina ja se on vakiintunut myos osaksi julkisen sektorin toi-
mintatapoja seka toimintaymparistda. Tavoitteena on ensisijaisesti joustavuuden ja te-
hokkuuden lisddaminen tyon tekemiseen. Etatyo edellyttddkin avoimuutta ja luottamusta
tyontekijan seka tydnantajan kesken, kun tyontekijan vapaus ja autonomia lisdantyvat?.
Esihenkildiden ja johtajien toimintaymparistd on muuttunut haastavammaksi muun mu-
assa koronapandemian, globalisaation ja digitalisaation myota. Samalla etatydsta ja eri-
laisista virtuaali- tai hybriditiimeistd on tullut myds osa organisaatioiden arkea.? Ty6-
elama ja siihen liittyvat johtamistavat ovat myds muuttuneet suuresti viime vuosien ai-
kana ja muutokset tulevat jatkumaan my6s tulevaisuudessa, mika vaatii jatkuvaa ja uu-

denlaista tarvetta arvioida johtamiskdytantoja seka lainsaadantoa.

Suomen lainsdadannossa ei ole omaa lakia etatyolle, mutta etatyohon liittyvat tydehdot
ovat vuosien saatossa tarkentuneet ja julkisella sektorilla on laadittu erilaisia sopimuksia,
jotka kattavat etatyohon liittyvia kysymyksia. Etatyolle luovat raamit vuonna 2002 sol-
mittu etdtyon puitesopimus Euroopan tydmarkkinaosapuolten vililla3. Asiakirjan sisdlté
madrittelee yhteiset puitteet ja toimii ohjaavana etdtyon tekemiselle. Suomessa puite-
sopimus saatettiin voimaan vuonna 2005 tydmarkkinajérjestdjen toimesta®. Etatyohdn
liittyvat ohjeet ovat yleensa organisaatiokohtaisia ja sidottu tyotehtaviin. Valtiovarainmi-
nisterid on antanut valtion henkilostolle suositukset etatyosta, joiden tavoitteena on yh-
tenaistda kaytantoja ja selkeyttda etatyon valvontaa®. Kunta- ja hyvinvointiala on myds

antanut omat suosituksensa etatyohon liittyen®.

Etdtyod on kuitenkin tuonut esiin uusia kysymyksia valvonnan toteuttamisesta seka vas-

tuusta etatyon toimintaymparistossa. Julkisella sektorilla lainsdadannon noudattaminen

1 Helle, 2004, s. 14.

2Salin, 2025, s. 63.

3 European Trade Union Confederation, 2002, Framework agreement on telework.

4 Helle, 2004, s. 15.

5 Valtiovarainministeri®, 2025, Et4- ja hybriditydn periaatteet ja palvelussuhteen ehdot.

6 Kunta- ja hyvinvointitydnantajat, 2021. Ks. Palvelussuhde > Tydeldméan kiytannot > Etityd.



on tarkeaa ja johdon seka esihenkildiden valvontavastuu edellyttdaa nain ollen erityista
huolellisuutta. Tyonantajan tyonjohto-oikeus eli direktio-oikeus antaa toimivallan val-
vontavastuun toteuttamiseen ja se oikeuttaa tyonantajaa maaraamaan tyopaikan asi-
oista. Valtion virkamieslaissa (750/1994, VirkamL), jaljempana virkamieslaki ei ole erik-
seen oikeussdannosta tyonjohto-oikeudesta, vaan se ilmenee virkamieslaissa velvolli-
suutena noudattaa tydonjohtomaarayksia. Laki kunnan ja hyvinvointialueen viranhalti-
jasta (304/2003, KvhL), jaljempana viranhaltijalaki, tydnjohto-oikeus esitetdan viranhal-
tijan velvollisuudesta noudattaa tydnjohtomaarayksia. Tydnantajalla on siis oikeus maa-
ratd muun muassa missa tyota tehdaan, mutta tama oikeus ei ole ehdoton, ja rajoituksia

voivat tuoda muun muassa vakiintuneet kdytannot tai tehty tyésopimus’.

Virkamieslain ja viranhaltijalain lisdksi keskeisia saadoksia valvontavelvollisuuden maa-
rittamiseen julkisella sektorilla ovat muun muassa tyéturvallisuuslaki (738/2002, TTurvlL),
josta tulee tyonantajalle laissa maaratty velvollisuus huolehtia tyontekijoiden turvalli-
suudesta ja terveydesta tyossa. Virkamieslaissa maaritelldan virkamiehen oikeudet ja
velvollisuudet seka julkisen vallan lainmukaisuudesta. Myds hallinnon oikeusperiaatteilla,
kuten yhdenvertaisuuden ja suhteellisuuden periaatteilla on tarkea merkitys valvonta-
velvollisuutta toteuttaessa. Lisaksi perusoikeuksilla, kuten yksityiselaman suoja luovat
omat erityispiirteensa valvonnan toteuttamiselle. Tydantajan direktio-oikeus, valvonta-
velvollisuus ja esihenkilévastuu kuitenkin sdilyvat, vaikka tyo tehdaan paaosin tai osittain

etana.

Tutkielmassa on tavoite vastata tutkimuskysymykseen: Miten voimassa oleva lainsaa-
danto ja oikeusperiaatteet saatelevat esihenkilon valvontavelvollisuutta etatyossa julki-

sella sektorilla?

Tutkimus on lainopillinen eli oikeusdogmaattinen, jonka tutkimuskohteena on voimassa

oleva oikeus ja sen systematisointi®. Ensisijaisesti tulkinnalla avulla pyritdan selvittimaan

7 Koskinen, 2014, s. 2.
8 Kolehmainen, 2016, s. 107.



oikeussaannoésten merkitys hyddyntamalld oikeusldhteitd®. Tulkinnan taidon lisaksi se
vaatii taitoa perustella vakuuttavasti, miten oikeuden sisaltda tulkitaan. Systematisointi
tarkoittaa oikeusjarjestelman jarjestamista ja yllapitoa oikeustieteen kasitteiden, peri-
aatteiden ja teorioiden avulla.'® Tutkimuksessa tarkastelen, mihin hallinnon oikeusperi-
aatteisiin ja oikeussaantoihin valvontavelvollisuus seka vastuu perustuvat etatyossa jul-
kisella sektorilla. Lahestyn aihetta tarkastelemalla, miten hallinnon oikeusperiaatteet ja
perusoikeudet rajoittavat vastuuvelvollisuutta sekd miten niitd voidaan tulkita kaytan-
nossa. Toinen nakdkulmani on tarkastella aihetta erityisesti normiperusteisen nakdékul-
man kautta eli kuinka eri saadokset maarittavat esihenkilén vastuuvelvollisuuden rajat
etdtyO0ssa ja miten ne ohjaavat toimintaa kdytannossa. Tarkastelen my6s miksi ndiden
normien yhteensovittaminen voi olla erityisen haastavaa muuttuneessa etatydoymparis-

tossa.

Tutkielmassa tarkastelen julkisella sektorilla olevia virkasuhteita eli valtion virkamiesten
ja kuntien viranhaltijoiden palvelussuhteita, jaljempana virkasuhde. Tarkastelun ulko-
puolelle on rajattu pois tydnantajan tekninen valvonta etdtyota tekevaan tyontekijaan
seka tietosuojaan liittyvat kysymykset. Suomesta 16ytyy aiempia tutkimuksia, joissa nou-
see esille keskeisia juridisia periaatteita etatyohon, valvontaan ja yksityisyyteen liittyen,

mutta selkedsti oikeudellisia tutkimuksia on vahan.

Tutkielma on jaettu tdman johdantoluvun jdlkeen kahteen paalukuun. Ensimmaisessa
padaluvussa tarkastelen erityisesti hallinnon oikeusperiaatteiden vaikutusta valvontakay-
tannoissa ja miten ne asettavat rajoitteita valvonnassa. Toisessa paaluvussa tarkastelen
tutkimuskysymyksen kannalta keskeista lainsadadantoa ja niiden soveltamista etatyon
valvonnassa. Viimeisessa luvussa esitdn havainnoistani johtopaatokset ja esitdn mahdol-

lisia suosituksia jatkotutkimuksille.

% Hirvonen, 2011, s. 36-37.
10 M35tts, 2018, s. 7.



2 Oikeusperiaatteet valvontavelvollisuuden perustana

2.1 Lainalaisuusperiaate ja julkisen vallan rajat

Oikeusvaltioperiaatteen mukaan julkisen vallan kdytdn ja viranomaistoiminnan tulee
noudattaa tarkoin lakia. Oikeusvaltioperiaate kuuluu Euroopan unionin (EU) perusarvoi-
hin ja se sisdltyy my6s perustuslakiin, tavoitteena turvata muun muassa yksildiden pe-
rusoikeudet. Julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia ja se on kiinteasti yh-
teydessa viranomaisten toimintaan?®. Julkisen vallan lainalaisuuden periaate on ilmaistu
perustuslain (731/1999, PL) 2.3 §:ssa. Lainalaisuuden periaatteen mukaan menettely
hallinnossa on jarjestettdava aina oikeussaantdjen mukaan ja julkisen vallan kdytén on
perustuttava tarkoin lakiin. Mdenpaa kertoo lakisidonnaisuuden olevan lahtokohtana
my0s virkavelvollisuudella ja virkavastuulle seka edellyttdad ottamaan huomioon myds
perus- ja ihmisoikeudet. Han myos korostaa lakisidonnaisuuden koskevan kaikkia valtion

ja julkishallinnon tydntekijoita.?

Lainalaisuusperiaate asettaa rajat myos viranomaisten toiminnalle ja tdassa tapauksessa
tyonantajan toteuttamalle valvonnalle etdtydssa, jolloin puututaan tyontekijan perusoi-
keuksiin. Etatydympariston osalta kysymykseen tulee ennen kaikkea PL 10 §:ssa turvattu
yksityiseldaman suoja, jonka mukaan jokaisen yksityiselama ja kotirauha on turvattu. Ko-
tirauhan keskeisin paikka on henkilon vakinainen asunto, mutta kotirauhan suojaaman
alueen on katsottu kattavan lahtokohtaisesti kaikenlaiset pysyvaisluonteiseen asumiseen
kaytetyt tilat'3. Edellytyksend yksityiselaman ja kotirauhan osalta on ollut, ett3 jokaisella
yksilolla on oikeus elamaan ilman viranomaisten tai muiden ulkopuolisten tahojen pe-

rusteetonta tai mielivaltaista puuttumista®.

11 M&enpis, 2024, s. 78.

12 M3enpas, 2024, 83-84.

13 peVL 16/2004 vp s. 5; PeVL 18/2010 vp s. 7.
14 HE 309/1993 vp, s. 52.



Tyontekijalla on oikeus kotirauhaan PL 10 §:n mukaisesti, eikd tyonantaja voi tulla eta-
tyontekijan kotiin valvontavelvollisuuden perusteella ilman tyéntekijan suostumusta®.
TyOnantaja ei voi esimerkiksi direktio-oikeuteensa vedoten menna tyontekijan kotiin to-
teuttamaan valvontaa ilman oikeudellista perustetta ja tyontekijan suostumusta. Koti-
rauhan piiri asettaa valvontavelvollisuuden toteuttamiselle rajat, joita ei esimerkiksi tule
tydnantajan tiloissa. Valvontavelvollisuuden toteuttaminen kdaytanndssa on etatydoympa-
ristdssa haastavampaa ja tydnantajan on mietittava niihin erilaisia keinoja, ottaen huo-

mioon niiden tarkoituksenmukaisuuden seka oikeasuhtaisuuden.

Yksityisyyden ja kotirauhan suojan raja tulee valvontavelvollisuudessa esille esimerkiksi
tyoturvallisuuslaissa. Tyoturvallisuuslain 8.1 § velvoittaa tyénantajan huolehtimaan tar-
peellisilla toimenpiteilld tyontekijoiden turvallisuudesta ja terveydesta tydssa. Tyoturval-
lisuuslain 5 §:n mukaan lakia sovelletaan myds tyohon, jota tyontekija tekee kotonaan
tai muussa valitsemassaan paikassa, tyonantajan kodissa taikka tyOnantajan osoituk-
sesta muun henkilén kodissa tai niihin liittyvissa olosuhteissa. Kyseisen oikeussaannon
mukaan tyonantajalla on velvollisuus huolehtia tyontekijoiden turvallisuudesta ja tervey-
desta myds etatydssa, mutta tuoden samalla oikeudellisia rajoituksia lain soveltamiseen

kotirauhan piiriin?®.

Lainalaisuusperiaatteeseen kuuluva mielivallan kielto ilmenee muun muassa hallinnol-
lista harkintavaltaa rajoittavista periaatteista, kuten hallintolain (434/2003, HL) 2 luvun
hyvan hallinnon perusteita koskevista oikeussaannoksista'’. Taman lisaksi PL 22 § velvoit-
taa julkista valtaa turvaamaan yleisesti toiminnassaan perus- ja ihmisoikeudet. Kyseinen
oikeussaanto velvoittaa viranomaisia kunnioittamaan perusoikeuksia kaikessa toimin-

nassaan ja myos aktiivisesti edistamaan niita.

5 Helle, 2004, s. 200.
16 Kurvinen ja muut, 2022, s. 66.
17 Mastts, 2018, s. 42.
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Erddssa tyotuomioistuimen tapauksessa arvioitiin, kuuluvatko virkasuhteissa olevat so-
pimuksen ulkopuoliset asiakirjat osaksi virkaehtosopimuksia. Tapauksessa oli vallinnut
erimielisyys ja eridvan mielipiteen jattaneet olivat arvioineet virkaehtosopimuksen ulko-
puolisia aineistoja muun muassa lainalaisuusperiaatteen nakokulmasta. Heiddn mu-
kaansa virkaehtosopimusten ulkopuolisia aineistoja pitdisi punnita, ovatko ne tasapai-
nossa perustuslain ja virkamieslain kanssa.'® Viranomaisen on myds huolehdittava sovel-
taessaan perusoikeuksia rajoittavaa lakia, ettei se riko myoskaan Euroopan ihmisoikeus-

sopimusta tai EU:n perusoikeuskirjan turvaamia oikeuksia®®.

Valvontavelvollisuuden nakokulmasta lainalaisuus tarkoittaa, ettd julkisella sektorilla
tydnantajana suorittaman valvonnan on aina perustuttava voimassa olevaan lainsaadan-
toon ja sen on rajoituttava tydssa vain siihen, mikd on virkasuhteen kannalta valttama-
tonta ja tarkoituksenmukaista. Valvonnan taytyy aina olla perusteltavissa ja niiden taytyy
olla myos oikeasuhtaisia tavoiteltuun paamaaraan nahden. Kdytannon osalta etdtyon
valvontavelvollisuuden toteuttaminen on haastavampi toteuttaa, mutta sen oikeudelli-

nen sisalto pysyy samana kuin lahityossa.

2.2 Hyvan hallinnon periaatteet

Viranomaisia velvoittavista perusoikeuksista tarkeimpia ovat muun muassa oikeus hy-
vaan hallintoon ja oikeusturvaan (PL 21 §), jotka maarittavat viranomaistoiminnan laatua
ja hallintoasioissa noudatettavaa menettelyd?°. Hyvan hallinnon periaatteisiin kuuluvat
hallinnon oikeusperiaatteet, joilla pyritaan turvaamaan lainmukaisuus ja yksiléiden oi-
keuksien toteutuminen hallintotoiminnassa. PL 21 § takaa yksildlle oikeusturvan hallin-
nossa ja silla myos turvataan lainmukainen seka viivytykseton kasittely. PL 21.2 §:n mu-
kaan myos muut hyvan hallinnon takeet turvataan lailla. Ndihin kuuluu menettelyllisia

oikeuksia, jonka keskeiset oikeussadannot ovat hallintolain toisessa luvussa. Hyvan

18 TT:2015-55.
1% M&enpis, 2023, s. 90.
20 M3enpas, 2023, s. 87.
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hallinnon perusvaatimukset on maaritelty myds Euroopan unionin perusoikeuskirjan 41

artiklassa, joka sitoo myds Suomen viranomaisia.

Hallintolain 1 §:n mukaan lain tarkoituksena on edistdaa hyvaa hallintoa seka oikeusturvaa
hallintoasioissa. Hallintolaki siis muuttaa PL 21 §:ssa sdddetyn jokaiselle kuuluvan perus-
oikeuden viranomaisen yksiloidyksi velvollisuudeksi. Kyseisella oikeussaannolla on ha-
luttu asettaa viranomaisille yleiset vaatimukset hyvan hallinnon toteuttamiseen??. Tosi-
asiallisella hallintotoiminnalla tarkoitetaan paaosin julkisoikeudellisia hallintotehtavia,
jotka liittyvat asioiden kasittelyyn ja hallinnon sisdisten tehtavien hoitamiseen??. Esihen-
kilotyon katsotaan kuuluvan usein tosiasialliseen hallintotoimintaa, kun tehdaan sisaista
ohjausta, kuten tyojarjestelyita. Virkamieslakeihin liittyvien joustavien oikeussaantdjen
takia hallinnon oikeusperiaatteiden (HL 6 §) merkitys korostuu. Virkamiesten on toteu-
tettava niitd myos toiden jarjestamiseen liittyen seka tyonjohto- ja valvontamaaraysten

antamisessa.??

Kulla ja Salminen tuovat esille, kuinka viime vuosina hallintomenettelyn tavoitteiden suh-
teen viranomaiskeskeisyyden sijasta painotetaan enemman ihmiskeskeisyyttd?4. Tama
ihmiskeskeisyyden painottaminen on myds havaittavissa tarkedana vaatimuksena johta-
miskulttuuriin liittyen. Johtamisessa pyritdan kannustamaan ja tukemaan tyontekijoita
sekd tunnistamaan heiddn vahvuuksiaan, joita pystytadn hyédyntamaan tyodelaman
muutoksissa®®. Talld on merkitystd esimerkiksi tydhyvinvoinnille, kun tydntekija kokee
esihenkilén arvostavan hdanen asiantuntemustaan. Tama vaatii kuitenkin organisaation
sisalla yhteistyota ja jokapaivaista vuorovaikutusta, jolla pyritddan yhtena osa-alueena pa-

rantamaan myds johtamiskulttuuria.

21 HE 309/1993 vp, s. 35.

22 Maenpéaé, 2024, s. 10.

B Msenpas, 2023, s. 1276.

24 Kulla ja Salminen, 2024, s. 1-3.

%5 Stenvall, 2021, 7.5.8 Kannustava ja vahvuuksiin perustuva johtaminen.
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Hallintolain 6 §:ssa on maaritelty tiivistetysti viisi hallinnon oikeusperiaatetta, joita viran-
omainen voi soveltaa harkintavaltansa rajoissa. Niita ovat oikeussaannén mukaan yh-
denvertaisuusperiaate, tarkoitussidonnaisuuden periaate, puolueettomuusperiaate,
suhteellisuusperiaate ja luottamuksensuojaperiaate. Hallituksen esityksessa pidettiin
tarpeellisena sdataa viranomaisen harkintavallan kaytosta lain tasolla, koska siina tulevat
kysymykseen yleinen oikeusturva ja yksilén perusoikeudet®®. Hyvdn hallinnon periaat-
teita on tuotu selkeammin koskemaan myds hallinnon sisdista ohjaamista ja viran-
omaisorganisaatioiden tyotehtavien jarjestamista?’. Hyvan hallinnon periaatteilla on tér-

ked ohjaava merkitys myos etatydn organisoinnissa.

Maenpda mukaan oikeusperiaatteiden sisdltda voidaan paaasiassa maaritelld ja selvi-
telld erikseen, mutta niiden erot eivat ole kuitenkaan tdysin selvia. Niitd voidaan soveltaa
my0s paallekkdin, mutta tama edellyttda viranomaisella olevan jonkinlaista harkintaval-
taa asiassa. Maenpaa korostaakin oikeusperiaatteilla olevan keskeinen ohjaava rooli tul-
kittaessa lainsddddnndssa olevia oikeuksia ja velvollisuuksia.?® Valvontavelvollisuus julki-
sella sektorilla ei perustu ainoastaan yksittdiseen oikeussadannokseen, vaan sen voidaan
todeta muodostuvan useiden oikeusperiaatteiden ja normien kokonaisuudesta. Tarkas-
telen seuraavaksi muutamia hallinnon oikeusperiaatteita ja minkalainen vaikutus niilla

on etatydymparistdssa valvontavelvollisuuden osalta.

Hyvan hallinnon periaatteiden toteutumisella yleisessa laillisuusvalvonnassa keskeinen
rooli on ylimmilla laillisuusvalvojilla, joita ovat eduskunnan oikeusasiamies ja valtioneu-
voston oikeuskansleri. Heidan tehtadvanddn on muun muassa valvoa, ettd viranomaiset
noudattavat lakia kayttdessdan julkista valtaa?®. Lisdksi lainmukaisuuden valvontaa on
jaettu useille erillisille valtuutetulle, joiden tehtdvana on varmistaa muun muassa yhden-

vertaisuuden ja tasa-arvon toteutuminen hallinnossa®.

26 HE 72/2002 vp, s. 54.

27 Seppild, 2022, s. 69.

2 Maenpad, 2024, s. 94-96.
2% M3enpas, 2023, s. 293.

30 M3enpas, 2023, s. 298.
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2.3 Yhdenvertaisuusperiaate

Lahtokohtaisesti etatyontekijoita on kohdeltava yhdenvertaisesti eli kuin [ahityossa sa-
moja tyotehtdvia suorittavia tyontekijoita. Eroja voi toki syntya esimerkiksi tyontekijoi-
den henkilokohtaisista syista tai tyonjohdollisista vaatimuksista, mutta mahdolliset syyt
erilaiseen kohteluun on pystyttava perustelemaan asianmukaisesti. Ymmarrettavasti pe-
rusteluksi ei ainoastaan riita, etta kaikilla tyontekijoilla organisaation sisdlla ei ole mah-
dollisuutta etatyontekoon. Julkisella sektorilla 16ytyy useita tyotehtavia, jotka edellytta-

vat tyon luonteen takia lahityota.

Yleinen yhdenvertaisuuden oikeussaannos on perustuslain 6 §:ssd, mutta oikeusjarjes-
tyksessa yhdenvertaisuusperiaate on sadannelty monimutkaisesti, joka on taipuvainen
nadin vahentdmaan sen vaikutusta3!. Yhdenvertaisuusperiaatteesta on sddnnelty muun
muassa tasa-arvolaissa (609/1986, Tasa-arvol) ja syrjintakiellosta yhdenvertaisuuslaissa
(1325/2014, YhdenvertL). Virkasuhteita koskevia oikeussaannoksia tasapuolisesta kohte-
lusta I6ytyy virkamieslain 11 §:ssa ja viranhaltijalain 12 §:ssa. Yhdenvertaisuuden osalta
molemmissa on viittaukset seka yhdenvertaisuuslakiin etta tasa-arvolakiin. EU-oikeu-
dessa l0ytyy myos erilaisia direktiiveja, mutta etatyohon laheisin on etatyon puitesopi-
mus. Puitesopimuksen 4 artikla korostaa, etta etatydntekijoiden asemaa ei tule lainsaa-
dannon tai tydehtosopimusten perusteella heikentda verrattuna lahityota tekeviin tyon-
tekijoihin32. Oikeussadnndsten lisdksi tyontekijoiden tasapuolista kohtelua painotetaan

my0s julkisen sektorin erilaisissa organisaatiokohtaisissa ohjeissa.

Tyonantajalla on myds tyonjohto- ja valvontaoikeutensa perusteella mahdollisuus rajoit-
taa etatyontekoa, mutta siihen tarvitaan hyvaksyttava perustelu. Tallaisen tilanteen voi-
daan ajatella olevan vaikka etatyosta sovitun ehtojen noudattamatta jattaminen tai tyo-
suoritusten selkea heikkeneminen. Tydnantajan joutuu myos tarkastelemaan tyontekijan

etatyopaikan soveltuvuutta etdatyon tekemiseen, jolloin joudutaan ottamaan huomioon

31 Kulla ja Salminen, 2024, s. 116.
32 Helle, 2004, s. 136.



14

esimerkiksi tietoturvaan liittyvid asioita. Lisdksi haastavaksi yhdenvertaisuusvaatimuk-
sen soveltamisessa tulee yleensa tapauksien erilaisuus, kun muut asiaa koskevat perus-
tiedot ovat selvilla33. Esihenkildiden onkin tarkeda arvioida objektiivisesti kaikki tapauk-
siin liittyvat nakokulmat ja valttaa mielivaltaisesti tekemia paatoksia, jotka vaarantavat

tyontekijoiden yhdenvertaisen kohtelun.

2.4 Tarkoitussidonnaisuuden periaate

Tarkoitussidonnaisuuden periaate edellyttaa viranomaiselta, etta tama kayttaa toimival-
taansa vain lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Viranomainen on velvoitettu edis-
tdmaan vain sen tehtavapiiriin kuuluvia tavoitteita ja soveltaa niita lain tavoitteisiin ta-
pauksessa3*. Tarkoitussidonnaisuuden arvioinnissa selvitetddn ensin, mitd tavoitteita
varten viranomaiselle on annettu paatosvalta, jonka jalkeen tutkitaan, onko viranomai-
nen toiminut naiden vai vieraiden tarkoitusperien mukaisesti®. Tarkoitussidonnaisuu-
den nakodkulmasta viranomaisen tapaukseen asettamat ehdot voivat olla sellaisia seik-
koja, joissa voi tulla arvioitavaksi niiden tarkoitusperit3®. Esihenkilovastuun nikékul-
masta ei esimerkiksi voi asettaa etatyon valvontaan sellaisia lakiin perustamattomia eh-

toja, joilla han painostaa tyontekijaa.

Hyvin keskeisena periaatteeseen kuuluu myds toimivallan vaarinkayton kielto. Tarkoitus-
sidonnaisuuden periaate pitda sisallaan yleisen velvollisuuden kayttdaa toimivaltaa vain
sithen tarkoitukseen, johon se on lain mukaan méaéritelty tai tarkoitettu kaytettiavaksi®’.
Viranomaisen toimivallan kayton oikea tarkoitus ja rajat voivat olla vaikeasti maaritelta-
via. Talléin on tarve selvittda jokaisen tapauksen sovellettavien oikeussaantdjen merkitys

ja tavoitteet32,

33 Kulla ja Salminen, 2024, s. 115.
34 HE 72/2002 vp, s. 59-60.

35 Kulla ja Salminen, 2024, s. 121.
36 KHO 2011:112.

37 HE 72/2002 vp, s. 59.

38 Ma3enpas, 2023, s. 163.
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Etatyon valvonnassa tulkinnanvaraisia haasteita voi muodostua, kun pohditaan milla kei-
noilla tyén tekoa voidaan valvoa ja kuinka paljon. Tutkielmasta on rajattu tekninen val-
vonta pois, mutta tyonantajalta edellytetdan myds muiden valvontakeinojen asianmu-
kaisia perusteluita. Tallainen tilanne voi tulla arvioitavaksi etatydymparistossa, kun py-
rimme madarittelemaan tyon valvonnan ja tyontekijan yksityisyyden suojan rajaa. Tyon-
antajalle voi syntya kysymyksia, minkadlainen valvonta on tarpeellista, ettd tyontekijan
tyosuorituksia ja tehokkuutta pystytdadn seuraamaan riittavasti. Jos valvonta on sdannol-
lista ja hyvin perusteellista, voidaan tulkita, ettei toimivaltaa kayteta hyvaksyttaviin tar-
koituksiin ja kontrollissa on ylitetty rajat. Taustalla voi olla esimerkiksi esihenkilén suun-

nasta oleva epadluottamus tydntekijaan.

Hallintolain 6 §:n tarkoitussidonnaisuuden periaatteeseen kuuluu hyvin ldheisesti har-
kintavallan kayttaminen. Harkintavaltaa kaytettdaessa tulee ottaa huomioon lainsaadan-
non tavoitteet, jotka voivat |6ytya seka lain varsinaisista oikeussaanndista etta lain esi-
toista. Harkintavallan vaarinkdyttd voi tulla kyseeseen, jos viranomainen on kayttanyt

harkintavaltaansa muuhun, kuin laissa sallittuihin tarkoituksiin.3®

Virka-aseman vaarinkaytto liittyy myos oleellisesti tarkoitussidonnaisuuden periaattee-
seen, koska virkamies ei voi kdyttda saamiaan toimivaltuuksia vaarin ja sellaisiin tarkoi-
tuksiin, joihin ne eivit ole tarkoitettu®. Virka-aseman vaarinkaytto tulee kysymykseen
Iahtokohtaisesti tilanteissa, joissa virkamies toimii vastoin oikeussaannoksia tai kayttaa
saamaansa toimivaltaa vaarin virkatehtaviin suorittaessa. Vaarinkayttotilanne voi syntya
muun muassa tilanteissa, joissa virkamies kohdistaa alaisiinsa perusteetta toimival-
taansa.*! Virka-aseman vaarinkdytté on rangaistava teko ja siiti seuraavasta rangaistuk-
sesta on oikeussadannos yhdessa muiden virkarikosten kanssa rikoslain (39/1889, RL) 40

luvussa*?. Virka-aseman vaarinkdyttéon syyllistyy muun muassa aiheuttamalle toiselle

3% M3enpéas, 2023, s. 164.

40 M3enp&s, 2023, s. 165.

41 Bruun ja muut, 1995, s. 220.
42 Koskinen ja Kulla, 2019, s. 334.
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haittaa tai vahinkoa kdyttamalld asemaansa vaarin kaskyvallassaan tai valvonnassa ole-

vaan henkil6on (RL 40:7.3).

Kuten edelld aiemmin mainitsin, niin periaate voi aiheuttaa etatydymparistéssa tulkin-
nanvaraisia tilanteita. Tydnantajan ja esihenkilon kuitenkin taytyy etatyon valvontaa to-
teuttaessaan kayttaa vain sellaisia keinoja, jotka ovat lainmukaisia ja asianmukaisesti to-

teutettuja.

2.5 Puolueettomuusperiaate

Puolueettomuusperiaate eli objektiviteettiperiaate edellyttda, ettd viranomaisen toi-
mien on oltava puolueettomia ja objektiivisesti perusteltavia. Objektiviteetti edellyttaa,
ettd viranomaisen toiminnan ja ratkaisujen tulee perustua aina asiaankuuluviin seka hy-
vaksyttaviin perusteisiin. Puolueettomuuden vaatimuksella tarkoitetaan, etta viranomai-
nen toimii itsendisesti, eikd anna ulkopuolisten vaikuttaa epaasiallisesti toimintaansa*3.
Tavoitteena on ollut, ettd paatoksenteko ja toiminta on yleisesti puolueetonta julkisella
sektorilla sekd ne on pystyttava perustelemaan objektiivisesti**. Esimerkiksi virkamies-
lain yhtena tavoitteena on ollut turvata muun muassa virkamiesten riippumattomuus ja

puolueettomuus®.

Puolueettomuusperiaatteeseen kuuluu vaatimus henkilokohtaisten tai julkisyhteison eri-
tyisten taloudellisten etujen tavoittelun kiellosta. Puolueettomuusperiaatteen oikeus-
saantely ei ole niin tarkka ja periaatteen tayttymista on pyritty vahvistamaan muulla lain-
saadannoélla, kuten hallintolain esteellisyyssaannoksilld (HL 27-30 §).%¢ Tavoitteena on
kuitenkin viranomaisten puolueeton toiminta ja sita kautta saatu luottamus. Riippumat-

tomuuden osalta virkamiehen on annettava itsendisesti hoitaa virkatehtaviaan

3 Mi3enpéas, 2023, s. 166.

44 HE 72/2002 vp, s. 60.

4> Koskinen ja Kulla, 2019, s. 4.
46 M3enpai, 2024, s. 109-110.
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asianmukaisella tavalla, eika esihenkilo voi esimerkiksi direktio-oikeuden maarayksilla

painostaa alaistaan ratkaisemaan asiaa toisin?’.

Valvontavelvollisuuden osalta esihenkil6 ei voi direktio-oikeuteensa tukeutuen ohjata ja
vaikuttaa tyontekijaa ratkaisemaan tyotehtaviaan epaasiallisin keinoin. Esihenkilon tulee
arvostaa ja ennen kaikkea luottaa siihen, etta tyontekija kykenee ratkaisemaan tyoteh-
tdvansa ammatillisesti ja lainmukaisesti oikealla tavalla. Esihenkilon on myos toteutet-

tava valvontansa asiallisesti ja tasapuolisesti puolueettomuusperiaatteen mukaan.

2.6 Suhteellisuusperiaate

Suhteellisuusperiaate edellyttda viranomaisten keinojen ja tavoitteiden olevan jarke-
vassa suhteessa tavoiteltuun paamaaraan nahden. Viranomaisten konkreettisia toimia
arvioidaan periaatteen tavoitteiden mukaan asianmukaisuuden, tarpeellisuuden ja oi-
keasuhtaisuuden kannalta.*® Hallituksen esityksen mukaan periaatteen merkitys koros-
tuu erityisesti tapauksissa, joissa viranomainen joutuu puuttumaan yksilon intresseihin
mahdollisesti taman kannalta epdedullisilla oikeudellisilla seuraamuksilla. Periaate voi
tulla sovellettavaksi kdytannossa kaikessa viranomaisen toiminnassa harkittaessa yksilon

intresseja.*

Valvontavelvollisuudessa tydnantajalla voi olla intressi suorittaa etdatyon valvontaa tyon-
tekijan kotiin. Tall6in joudutaan miettimadan tyontekijan perustuslailla turvattua yksityi-
syyden ja kotirauhan suojaa, jota voidaan pitaa tyontekijan oikeudellisesti suojattavana
intressind. Tama on eraanlaista punnintaa, kun mietitdan ovatko tyénantajan valvonta-
keinot tarpeellisia ja oikeasuhtaisia suhteessa tavoiteltuun paamaaraan nahden. Tama
korostaa myos suhteellisuusperiaatteen merkitystd, kun arvioidaan etteivat valvontakei-

not rajoita tyontekijan perusoikeuksia tarpeettomasti. Rajoitusten tulee

47 M3enpi4,2023, s. 167.
48 Maenpas, 2024, s. 112.
49 HE 72/2002 vp, s. 60.
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suhteellisuusperiaatteen mukaisesti olla valttamattomia hyvaksyttavan tavoitteen saa-
vuttamiseksi, ja niiden arvioinnissa on otettava huomioon eri intressien valinen pun-

ninta°.

Suhteellisuusperiaatteen harkinnassa kdytetdadan mukana siihen ldheisesti liittyvdaa koh-
tuullisuutta, kun viranomainen joutuu ratkaisemaan esimerkiksi mahdollisia seuraamus-
maksuja. Myds viranomaisen toimenpiteiden valttamattémyyden arviointi voi tulla ky-
seeseen, kun arvioidaan mit3 tavoitteita jollain keinolla pyritdan saavuttamaan.”! Hyvin
yleinen ja tarkea suhteellisuusperiaatteen arviointi sisaltyy poliisilain (872/2011, PollL)
1:3 oikeussadannokseen, jonka mukaan poliisin toimenpiteiden pitda olla oikeassa suh-

teessa tavoiteltuun pddméaaraan ja muihin tilanteessa tiedossa oleviin olosuhteisiin2.

Korkeimman hallinto-oikeuden tapauksessa 2019°3 arvioitiin virkasuhteen irtisanomisen

oikeasuhtaisuutta:

Poliisilaitos oli irtisanonut poliisimiehen virkasuhteen taman syyllistyttyd vapaa-ajalla
torkedan rattijuopumukseen. Tapauksessa oli arvioitaessa, oliko poliisilaitoksella ollut
laillinen syy irtisanoa virkasuhde.>* Tapauksessa oli pohdittavana, oliko poliisilaitoksella
erityisen painava syy virkamiehen irtisanomiseen ja voitiinko tatad pitda olosuhteisiin
ndhden lilan ankarana seuraamuksena. Rikosta oli selvasti pidettdva luonteeltaan va-
kavana. Virkamieslain ja etenkin poliisilain kdyttdytymiseen liittyvat oikeussaannot
edellyttavat virkamiehelta kaytostd, joka ei ole omiaan vaarantamaan luottamusta po-
liisiin. Poliisimiehen teko ja kdyttaytyminen on ollut omiaan horjuttamaan kansalaisten
luottamusta poliisiin, koska poliisin yksi tehtdavda on muun muassa liikennejuopumusval-
vonta. Tapauksessa ei myodskdan ilmennyt, etta poliisilaitos ei olisi huomioinut poliisi-
miehen irtisanomisessa objektiviteettiperiaatetta. Korkeimman hallinto-oikeuden voi-
daan katsoa toimineen oikein, ottaessaan kokonaisharkinnassa huomioon teon vaka-
vuuden ja luonteen sekd miten se vaikuttaa yleisesti poliisin luotettavuuteen. Poliisi-
miehen irtisanominen vaikutti tdten olevan suhteellisuusperiaatteen mukainen seuraa-
mus.

Etatydymparistossa johtaminen ja valvonta vaatii yhteistyota seka luottamusta. Johta-

mistyossa voi kuitenkin syntya tilanteita, joka luo epavarmuutta esimerkiksi tyon

50 peVM 25/1994 vp s. 5.
51 M3enpéad, 2023, s. 168.
52 M3enpéaé, 2023, s. 169.
53 KHO 2019:103.
54 KHO 2019:103.
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suoritusten kontrolliin ja asettaa sille rajoja. Arvioitavaksi voi talloin tulla erilaisia intres-
seja, kuten tydnantajan valvontaintressi seka tyontekija oikeudelliset intressit, kuten yk-
sityisyyden suoja ja kotirauhan piiri. Suhteellisuusperiaate kuitenkin edellyttas, etta val-
vontatoimenpiteiden taytyy olla perusteltuja ja niiden taytyy olla oikeassa suhteessa ta-

voiteltuun padamaaraan nahden.

Edella tarkastellut hallinnon oikeusperiaatteet muodostavat yhdessa saantelykehyksen,
jonka sisalla esihenkilon valvontavelvollisuus rakentuu etatydssa. Voidaan todeta, etta
lainalaisuusperiaate maarittaa valvonnan perustan ja hyvan hallinnon periaatteet ohjaa-
vat sen toteutumistapaa, joita esihenkil® toteuttaa virkavastuullaan. Etatyo ei lahtokoh-
taisesti muuta naiden periaatteiden sisaltéa, mutta se voi vaikuttaa hieman eri tavalla
niiden tarkeyteen lahityohon ndhden. Etatyoymparistossa korostuukin selked ohjeistus,

joilla pyritdan varmistamaan muun muassa tyontekijoiden yhdenvertainen kohtelu.
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3 Valvontavelvollisuuden lainsaadannoéllinen perusta

3.1 Virkasuhdetta koskeva saantely

Virkamiesoikeudessa virkasuhteella tarkoitetaan julkisoikeudellista palvelussuhdetta,
jossa virkamies on palvelussuhteessa yleensa valtioon tai kuntaan ja heihin sovelletaan
virkamieslakia.> Lisdksi viranhaltijoihin, jotka ovat virkasuhteessa kunnalliseen tyénan-
tajaan sovelletaan viranhaltijalakia. Molemmissa on kuitenkin kyse julkisoikeudellisesta
virkasuhteesta, eika niissa ole oleellista eroa.”® Virkasuhteen erottaa tyésopimussuh-
teesta ennen kaikkea julkisen vallan kayttoon liittyvat tehtavat. Virkasuhde syntyy laissa
maaritetylld nimittdmisprosessilla, kun tydsuhde taas erikseen sopimalla.®” Perustus-
laissa on erikseen oikeussaannds virkojen kelpoisuusvaatimuksista ja nimitysperusteista
(PL 125 §). Saannoksen 2 momentin mukaan nimitysperusteina ovat taito, kyky ja koe-
teltu kansalaiskunto. Tavoitteena on tulkita naita perusteita, ottamalla huomioon muun

muassa virkaan kuuluvat tydtehtavate.

Virkasuhteessa tulee esille siihen maaritellyn lainsdaadanndén myota vahva perustuslain
mukainen lainalaisuus, jossa virkamiehen yleiset velvollisuudet maaritelladn. Tama tulee
esille esimerkiksi virkamiehen vastuusta virkatoimista (PL 118 §) eli virkamiehen kuuluu
toimia tehtavissaan lainmukaisesti. Paapiirteittdan virkamiesten ja viranhaltioiden ylei-
set velvollisuudet ovat siis samanlaisia. Virkamiehen yleisia velvollisuuksia tarkentaa oi-
keussaannot virkamieslain 4 luvussa ja viranhaltioiden osalta velvollisuudet on saannelty
viranhaltijalain 4 luvussa, mutta molempien toimintaa ohjaavat myo6s useat muut oikeus-
saannot seka erilaiset ohjeet. Velvollisuuksista ja muista vaatimustasoista kuitenkin ilme-
nee selva julkisoikeudellinen luonne>. Hyvan hallinnon oikeusperiaatteet asettavat

my0ds omat vaatimustasonsa toiminnalle, joka tutkimuksessa on aiemmin tuotu esille.

55 Koskinen ja Kulla, 2019, s. 18.

%6 Hirvonen ja Makinen, 2006, s. 47.
57 Bruun ja muut, 1995, s. 51-52.

58 HE 1/1998 vp, s. 180.

9 Bruun ja muut, 1995, s. 126.
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Virkamieslain 14.1 § asettaa vaatimuksen virkatehtdvien asianmukaisesta ja viivytykset-
tdmasta suorittamisesta. Oikeussaannoksesta ilmenee myo6s virkamiehen velvollisuus
noudattaa tydnantajan tyonjohto- ja valvontamaarayksia. Viranhaltijoiden osalta vaati-
mus hoitaa tehtdavansa asianmukaisesti ja noudattaa tydnjohtomaarayksia ilmenee vi-
ranhaltijalain 17.1 §:st3.%° Virkamieslaissa ja viranhaltijalaissa ei ole erikseen oikeussaan-
nosta tyonjohto-oikeudesta, vaan se ilmenee velvollisuudesta noudattaa tyonjohto- ja

valvontamaarayksia.

Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, etta tyonjohto- ja valvontamaaraykset kohdistuvat
ensisijaisesti vain virkatehtavien suorittamiseen. Ndiden katsotaan tavallisesti liittyvan
tapaan tehda to6ita, kuten tyénteon aikaan, paikkaan seka muihin tyén suorittamisen ta-
poihin.®! Tydnjohto- ja valvontamaaraykset voivat olla esimerkiksi erilaisia oikeussaan-
noksia liittyen tyotehtavien organisointiin tai muita organisaation sisdisia ohjesaantoja,
jotka liittyvat tyotehtaviin. Paivittdisessa toiminnassa ne tulevat yleensa esihenkil6lta
joko suullisesti tai kirjallisesti esitettyina. Tyonjohtomaarayksilla esihenkil6 ei voi kuiten-
kaan puuttua virkamiehen tekemien paatosten ja esittelyiden sisaltoon tai virkamiehen
harkintavallan kaytto6n.%? Tama3 tarkoittaa, ettd tydnantaja voi antamillaan maarayksilla
edellyttaa tyontekijalta esimerkiksi, miten tyota tehdaan seka milloin ja missa tyota teh-
daan. Lahtokohtaisesti tyontekija on velvollinen noudattamaan naita tydonjohtomaarayk-
sia elleivat ne ole selkeasti lainvastaisia tai muualla ole toisin maaritelty, kuten virkaeh-

tosopimuksissa.

Virkavastuuseen liittyy hyvin kiintedsti myos erilaisten seuraamusten mahdollisuus tilan-
teissa, joissa virkamies tai viranhaltija laiminlyo tehtdviaan tai syyllistyy virkavirheeseen.
Lievemmissa tilanteissa tyonantaja voi direktio-oikeutensa nojalla antaa tyonjohdollisen
huomautuksen, mutta seuraamukset voivat kuitenkin olla myds hallinnollisia tai rikosoi-

keudellisia 6. Vakavimmissa tilanteissa palvelussuhde voidaan irtisanoa tai purkaa.

80 M3enpad, 2023, s. 1319-1320.

61 Bruun ja muut, 1995, s. 145; Hirvonen ja Méakinen, 2006, s. 148.
62 M3enpaé, 2023, s. 1321-1323.

63 Maenpéasa, 2023, s. 1348.
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Lisaksi virkamiehelle tai viranhaltijalle voi syntya vahingonkorvausvastuu aiheuttamas-
taan vahingosta. Bruun ja muut tuovat esille hyvin keskeisen virkamiesten ja viranhalti-
joiden oikeusturvan, jolla pyritdan varmistamaan hallinnossa tehtyjen paatosten lainmu-

kaisuus sekd hyvén hallinnon menettelyperiaatteiden toteutuminen®,

Tyonantaja voi siis edellyttaa direktio-oikeutensa nojalla missa tyota tehdaan. Lahtokoh-
tana virkamiehelld ja viranhaltijalla on tyontekopaikan osalta lahityd, joka ilmenee lain-
saadannosta seka virka- ja tyoehtosopimuksista. Virkapaikka, jossa virkamies suorittaa
virkaansa kuuluvia tehtdvia maarataan nimittamispaatoksen tai nimittamiskirjan yhtey-
dessa (VirkamL 6 e §). Viranhaltijoilla tdma ilmenee viranhoitomaarayksesta (KvhL 9 §).
Virkapaikka on jossain tydnantajan osoittamassa tilassa, mutta esimerkiksi yksilon koti ei

voi olla virkapaikkana.

Virkasuhteeseen liittyen etdtyo ei siis tuo lainsadadannollisia eroja ldhitydohon verrattuna,
vaikka tyota tehdaan muualla kuin tyonantajan osoittamassa virkapaikassa. Kyse on
enemmankin kdytannon toteuttamiseen liittyvissa kysymyksissa, joita kukin hallinnon

yksikko ohjeistaa erikseen etatyohon liittyvissa sopimuksissa.

3.2 Tyooikeudellinen sadntely etatydssa

Suomen lainsdddanndssa ei ole erillista etatyota koskevaa lakia, vaan etatyotd sadannel-
ladn yleisen tyooikeudellisen ja virkasuhdetta koskevan lainsaadannon puitteissa. Eta-
tyon keskeisia periaatteita on kuitenkin tarkennettu EU-tasolla tehdyssa puitesopimuk-
sessa, joka luo yhteiset kehykset etatyon jarjestamiselle ja toimii ohjaavana valineena
kansallisessa saantelyssa. Lisdksi sekd Euroopan unioni ettd Kansainvalinen tydjarjesto

(ILO) tarjoavat yleisen oikeudellisen viitekehyksen etatyohon liittyville kysymyksille,

64 Bruun ja muut, 1995, s. 281, 314.
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mutta kdytannon sadntely ja soveltaminen maaraytyvat kuitenkin pdaosin kansallisella

tasolla®.

Julkisen sektorin tyonantajaa ja virkamiesta koskevat keskeiset oikeussaannokset 16yty-
vat virkamieslaista seka viranhaltijalaista. Ndiden lisaksi muun muassa virkaehtosopi-
mukset taydentavat ja tarkentavat niiden sisaltéa. Virkamiesten tyéelaman yleista lain-
sdaadantda saannellddan myos monissa palvelussuhteita koskevissa yleislaeissa, jotka kos-
kevat muun muassa tydturvallisuutta ja ty6aikaa®. Kuten aiemmin tutkielmassa tuli
esille, niin virkasuhteeseen liittyy vahva perustuslain mukainen lainalaisuus ja sen erot-
taa tyosopimussuhteesta ennen kaikkea julkisen vallan kayttoon liittyvat tehtavat. Julki-
sen vallan kdyton ja lainalaisuuden myo6ta valvontavelvollisuus ja esihenkilévastuu saa
erityispiirteita julkisella sektorilla. Tama tarkoittaa, etta tydoikeudellista sddantelya on tar-
kasteltava laajemmin ja siihen tulee ottaa mukaan muun muassa hallinnon oikeusperi-

aatteet, jotta toiminnan lainmukaisuus voidaan varmistaa.

Tyonantajan direktio-oikeuden merkitys ei lahtokohtaisesti muutu etatydssa. Direktio-
oikeuteen perustuen tyénantaja voi virkasuhteissa edellyttda milloin tyota tehdaan ja
missa tyota tehdadan. Virkamiehen tai viranhaltijan pyynnosta tydnantaja voi tehda tyon-
tekijan kanssa etdatydosopimuksen. Tydnantaja arvioi ensin etatyohon liittyvat olosuhteet,
jonka jalkeen virkamies tai viranhaltija on oikeutettu sovitusti tekemadan maaratyn virka-
paikan ulkopuolella etatoitd, ellei esteitad ilmene. Suomen lainsdddanndssa ei ole omaa
kasitetta etatyolle. Yleisesti etatyd voidaan madritella paatelaitteella suoritettavaksi
tyonteoksi, jota tehddan virkamiehen tai viranhaltijan esittdamdssa paikassa taman
omasta tahdosta, ja jonka tydnantaja on hyvaksynyt. Tyontekija ei voi itse tulkita ole-

vansa etatydhon oikeutettu, koska se edellyttds aina tydnantajan suostumuksen. &7

8 Sirokha ja muut, 2025, s. 689.
6 Maenpaa, 2023, s. 1274.
67 Voutilainen ja muut, 2024, s. 81, 98.
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Julkisella sektorilla hallinnon yksikét madarittavat itse ohjeistuksen etatyéhon, koska
niissa on monenlaisia yksikko- ja toimintakohtaisia kaytantdja. Ohjeistuksella on kuiten-
kin pyrittava yhtenaisiin kdytantoihin, joilla turvataan myds tasapuolinen kohtelu hallin-
nossa.®® Etatyd perustuu my6s aina vapaaehtoisuuteen, jonka lisdksi tydntekopaikan hy-
vaksymisessd on huomioita etatydympariston turvallisuus tyontekijalle, mutta myos esi-

merkiksi tietoturvaan liittyvat nakokohdat on huomioitava.

Etatydmaarayksella tydnantaja voi velvoittaa yhden virkamiehen, ryhman tai koko hen-
kiloston etatyohon®. Tallainen tilanne voi syntya esimerkiksi laajemmassa epidemiati-
lanteessa, kuten koronapandemian aikaan tapahtui. Tilanteissa maarayksen kohteina
olevia henkil6ita kuullaan ja kyse on enemmankin suosituksesta, jolloin sovittuna ajan-
kohtana etityd sallitaan seki tydteonpaikka maéaritelldan sovituin ehdoin’. Lihtékoh-
taisesti virkasuhteissa organisaatiot paattavat itse etatyokaytanndistaan ja niihin liitty-
vista sdannoista. Tyonantajan selkealla ohjeistuksella on korostunut rooli etatyon onnis-
tumisessa. TyOnantajalla on myds oikeus keskeyttaa etatyo, jos saantoja rikotaan tai esi-

merkiksi tyéturvallisuuden havaitaan vaarantuneen.

Direktio-oikeuteen ja valvontaan liittyen kotirauhan piiri asettaa kuitenkin etatyélle huo-
mattavasti [ahityota merkittavamman rajauksen PL 10 § sdadnndksen yksityisyyden suo-
jan myota. Esihenkilolla sailyy valvonnassa oikeus antaa direktio-oikeutensa perusteella
tyon suorittamista koskevia maarayksia ja valvoa niiden toteutumista, mutta esimerkiksi
tyontekijan kotiin ei voi menna ilman suostumusta suorittamaan valvontaa. Tarve kdyda
tyontekijan kotona voisi tulla kysymykseen esimerkiksi tyoturvallisuuteen tai tyoaikojen
valvontaan liittyen. Valvonnan toteuttamistavassa korostuvat organisaation selkeat ta-

voitteet sen toteuttamisessa ja kdytannon toteutustapojen selkeys.

88 Valtiovarainministerid, 2025, Eta- ja hybriditydn periaatteet ja palvelussuhteen ehdot, s. 1.
89 Voutilainen ja muut, 2024, s. 94.
70 Voutilainen ja muut, 2024, 94-95.
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Julkisella sektorilla etatyossa tyoaika maaraytyy tyoaikalain (872/2019, TAL) perusteella,
jota taydentavat virka- ja tyoehtosopimukset. Etatyota ei ole rajattu tydaikalain sovelta-
misen ulkopuolelle. TAL 34 §:n mukaan tyoehtosopimuksilla voidaan poiketa tietyilta
osin, mita tyoaikalaissa on saadetty. Julkisella sektorilla on kaytossa useita erilaisia tyo-
aikamuotoja, joista on sovittu erikseen virka- ja tydehtosopimuksissa. Etatyo on tyoajaksi
luettavaa aikaa, jossa tyOaika maaraytyy lahtokohtaisesti sopimuksen mukaisesti. Ty6-
ajaksi luetaan se aika, joka kaytetdaan tyontekoon ja jolloin tyontekija on velvollinen ole-
maan tyontekopaikalla tydnantajan kaytettdvissa (TAL 3 §). TyOnantaja voi direktio-oi-
keutensa nojalla antaa myds tydaikoja koskevia maardyksia. Tassa kohtaa voidaan todeta,
ettd oikeus antaa naitd maarayksia tyontekijalle on myos vain tyoajalla. Poikkeuksena voi

tulla tyontekoon liittyva varallaolo, joista kuitenkin sovitaan erikseen.

Tyoaikalain 2 §:std ilmenee mahdolliset poikkeukset soveltamisalasta, jotka on hyva huo-
mioida. Tallaisia tilanteita tulee arvioida aina tapauskohtaisesti ja kokonaisuus huomioi-
den. Oikeussdaannoksen mukaan tydaikalakia ei sovelleta sellaisiin tehtaviin, joissa tyodai-
kaa ei pystytd ennalta maarittelemaan tai valvomaan ja tyontekija voi paattaa itse tyo-
ajastaan. TyOaikalain arvioinnissa todettiin, ettd tyd on muuttunut enemman ajasta ja
tyontekopaikasta riippumattomaksi eikd etatyota ei voi asettaa eri asemaan suhteessa
lahityohdn’t. Korkein oikeus on jo aiemman tydaikalain soveltamisalan kohdalla katso-
nut, ettd kotona tehtavaa tyota ei voi asettaa eri asemaan lahityon kanssa. Perusteluis-
saan korkein oikeus totesi, ettd tydnantaja oli pystynyt riittavasti kdyttdmaan direktio-

oikeuttaan tydnteon opastamiseen ja valvontaan tydaikojen noudattamisessa.’?

Edelld esitetyn perusteella voidaan todeta, etta etatydon maarittelya ei ole kirjattu tyoai-
kalakiin kovinkaan selvasti. Etatyota ei siis ei ole maaritelty tarkkarajaisesti myoskaan
tyblainsaadannossa. Tyonantajan velvollisuuteen kuuluu valvoa, ettd tydaikalain piiriin
kuuluvia tyoaikoja ja siihen liittyvaa saantelya noudatetaan tyontekijoiden toimesta, eika

etdtyo tuo asiaan muutosta. Hallinnon eri yksikot voivat itse sopia erilaisista tydajan

71 HE 158/2018 vp, s. 35.
72 KKO 2002:36.
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seurantaa liittyvista valvonta- ja raportointikdytannoistaan, ottaen huomioon niiden lain-
mukaisuuden. Tavoitteena on ollut etatydssa, etta myos tydaikojen raportointi perustuisi

pitkalti luottamukseen’3.

Tapauksessa C-55/18 CCOO unionin tuomioistuimelta oli pyydetty ottamaan kantaa
tyoaikadirektiivin 2003/88/EY (artikla 3, 5 ja 6) ja EU:n perusoikeuskirjan 31 (2) artiklan
tulkintaan, niiden velvoittavuudesta pitamaan kirjaa ty0ajanseurannasta. Ratkaisus-
saan EUT totesi, etta tyonantajalla on velvollisuus jarjestda tydajan seuranta. EUT oh-
jeistaa ratkaisussaan jasenvaltioita kdyttamaan harkintavalaa kdytannon toteuttami-
sessa liittyen tyoaikakirjanpitojarjestelmiin, koska eri toimialoilla on hyvin erilaiset tar-
peet.’

Todettakoon, ettd Suomen oikeuskaytanndssa ei I6ydy ratkaisuja, joissa kasitelldaan juuri
tyOaikakysymyksia etatydssa. Mahdollinen syy tdhdan on etatyon voimakas kasvu vasta
viime vuosina, ja siita ei ole ehtinyt muodostua tapauksia viela ylimpiin oikeusasteisiin.

Tapauksia onkin arvioitava muun tydaikaa koskevan oikeuskdytannon perusteella.

Etatyossa tyontekijaltd odotetaan itsensd johtamisen taitoja ja tydajan valvonnassa
oman haasteensa voikin muodostaa tyéntekijan tydn ja vapaa-ajan hamartyminen. Tal-
[6in on vaarana tyontekijan kuormittuminen ja tyokyvyn heikkeneminen. Tyonantajan
velvollisuuteen kuuluu huolehtia myds etatydssa turvallisista tyotavoista ja tyontekijan

tyokyvystd muun muassa kuormituksen osalta’>.

Tyoaikojen raportointien kaytdannoista voidaan sopia esimerkiksi etatydsopimuksessa,
mutta myos niissa on eri kdytantoja hallinnon yksikoissa. Selkeilld ja yhtenaisilla ohjeilla
on my0ds hyva sopia, miten yhteydenotot etatyota tekeviin tydntekijoihin toteutetaan.
Raportointien toteuttamisessa on lisaksi huomioitava hallinnon oikeusperiaatteet, esi-
merkiksi kuinka usein ja laajasti raportointia on suoritettava suhteessa tavoiteltuun paa-
maaraan. Tydaikojen valvonta vaikuttaa olevan etatydssa haastavampaa, kuin lahityossa,

jossa lahtokohtaisesti esihenkilot nakevat tyontekijoitd ja pystyvat myos tarvittaessa

3 HE 158/2018 vp, s. 36.
74 Asia C-55/18, CCOO v. Deutsche Bank SAE, EU:C:2019:402.
7> Tydsuojeluhallinto, 2026.
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reagoimaan erilaisiin tilanteisiin nopeammin. Tama voikin aiheuttaa joissain tilanteissa
tulkinnallisia haasteita ty0ajan seurantaan ja valvontaan liittyen, jolloin dokumentoinnin

merkitys korostuu.

3.3 Tyonantajan huolehtimisvelvoite etatyodssa

Tyonantajalla on lainmukainen huolehtimisvelvollisuus ja tarve myds puuttua valitto-
masti havaitsemiinsa epdkohtiin kaikkien tydntekijoiden kohdalla. Tyénantajan tehta-
vana on myo6s huolehtia tyoturvallisuudesta ja tyohyvinvoinnista lahtékohtaisesti riitta-
valla ohjeistuksella ja seurannalla. Lisdksi tydnantajan taytyy huolehtia, ettd osaaminen
on silld tasolla, etta tyota voidaan tehda turvallisesti. Tydsuojeluvastuu koskee myods eta-
tyotd, mutta edelld kasitellyn tydajan valvonnan lisdaksi myos tydsuojeluvastuuseen liit-
tyva valvonta on lahity6ta rajatumpaa. Nama rajoitukset liittyvat [ahtokohtaisesti kotona
tehtavaan tyohon, joka kuuluu kotirauhan suojaamaan piiriin. Etaty0ymparistossa tyo-
suojelussa erityistd huomiota on kiinnitettava henkista kuormitusta aiheuttaviin tekijoi-
hin, mutta my6s tydergonomia on huomioitava’®. Etdtyd on tuonut mukanaan uuden-
laisia haasteita myds tyoturvallisuudelle ja tydhyvinvoinnille. Kansainvalisestikin on ha-
luttu korostaa huolehtimisvelvoitteeseen liittyen ennaltaehkaisyn ja vuorovaikutuksen
merkitysta, koska etatyohon liittyvat riskit ovat hajanaisempia kuin esimerkiksi Iahitydssa

seka usein psykososiaalisia”’.

Etatyd kuuluu tyosuojelulainsdadannon piiriin, johon kuuluu joukko erilaisia velvoittavia
lakeja ja erilaisia saadoksia, joiden tarkoituksena on suojella muun muassa tyon liialli-
selta kuormittavuudelta ja huolehtia ty6éturvallisuudesta. Euroopan unionin tyoturvalli-
suutta ja tyoterveytta koskeva oikeussdaanndsto on keskeinen osa suomalaista tyosuoje-
lujarjestelmaa’®. Etatydn puitesopimuksen 8 artiklan mukaan tydnantaja on vastuussa

tyontekijan tyoterveydesta ja tydsuojelusta direktiivin 89/391/ETY mukaan seka asiaan

76 Helle, 2004, s. 2009.
77 Sirokha ja muut, 2025, s. 691.
78 Saloheimo, 2016, s. 7.
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kuuluvien muiden direktiivien, kansallisen lainsdaadannon seka ohjeiden mukaisesti. Hy-
vin keskeinen on myds virkasuhteisiin ja etatyon sovellettava tyoturvallisuuslaki, jolla py-
ritddn parantamaan tyoymparistda ja tyoolosuhteita tyontekijoiden tyokyvyn turvaa-

miseksi ja yllapitamaksi.

Tyoturvallisuuslakia sovelletaan my6s tyohon, jota tyontekija tekee kotonaan tai muussa
osoitetussa paikassa, huomioon ottaen tydnantajan tyohon ja tydolosuhteisiin kohdistu-
vat rajoitukset (TTurvL 5 §). Oikeussaanndon mukaan laki tuo tydnantajalle velvollisuudet
my0s etatyodssd, mutta tuoden samalla oikeudellisia rajoituksia lain soveltamiseen koti-
rauhan piiriin. Hallituksen esityksen mukaan tydnantajalle ei voi asettaa sellaisia velvol-
lisuuksia toimia tilanteissa, joita ei lainmukaisesti eika kdaytanndssa ole mahdollista to-

teuttaa PL 10 §:ssa turvattua yksityisyyden suojaa koskevassa ymparistdssa’®.

Tyoturvallisuuslain 8 § velvoittaa yleisesti tydnantajan tarpeellisilla toimilla huolehti-
maan tydntekijoiden turvallisuudesta ja terveydesta tydssa. TTurvL 8 §:3a voidaan pitaa
tyoolosuhteiden oikeussaantojen yleislausekkeena, joissa yleensa sadadetadan melko laa-
jasti tavoite- ja vaatimustasoista®®. TTurvL 8.1 §:n mukaan tyénantaja on huomioitava
my0s tyontekijan henkilokohtaiset ominaisuudet, jotka voivat edellyttaa yksil6llisia toi-
menpiteita tyoturvallisuuteen ja tyohyvinvointiin liittyen. Tallaisina tekijoina on katsottu
olevan muun muassa tyontekijan ammattitaito, tyokokemus, ika ja muut vastaavat teki-
jat®l. Keskeisend tavoitteena kuitenkin on, ettd tyénantaja on tietoinen tydympaéristdn
riskitekijoista ja tyoolosuhteiden arvioinnin seka kehittamisen on oltava johdonmu-
kaista®2. Tydnantajalla on siis velvollisuus huolehtia etatydymparistdn turvallisuudesta ja
tyontekopaikkaan liittyvista jarjestelyista tydnantajan onkin tehtava riittavat dokumen-

toinnit.

7% HE 59/2002 vp, s. 28.
80 Saloheimo, 20186, s. 70.
81 HE 59/2002 vp, s. 29.
82 HE 59/2002 vp, s. 18.
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TTurvL 8.4 §:n mukaan tydnantajan on myos jatkuvasti tarkkailtava tydymparist6a ja tyo-
tapojen turvallisuutta seka toteutettujen toimenpiteiden vaikutusta, ollen nain tietoinen
tydpaikan tapahtumista®®. Tama tarkoittaa muun muassa esihenkilén aktiivisia enna-
koivia toimia, joilla pyritdan ohjaamaan ja seuraamaan turvallisuuteen seka tyéhyvin-
vointiin liittyva nakdkohtia. Hallituksen esityksen mukaan jatkuva tarkkailuvelvoite kat-
taisi niin fyysisen kuin psyykkisenkin tyoturvallisuuden ja tydhyvinvoinnin®*. Ala-Mikku-
lan nakemyksen mukaan jatkuvan tarkkailu velvoitteen yleisluontoisuuden vuoksi tilan-
teita on arvioitava tapauskohtaisesti. Tarkkailuvelvoitteen voidaan katsoa korostuneen
ennen kaikkea tilanteissa, joissa tyontekijoille on esimerkiksi osoitettu uusia tyotehta-

via.8®

Hyvin keskeinen oikeussdaannds on tyonantajan velvollisuus tyon vaarojen selvittdmiseen
ja arviointiin (TTurvL 10 §). Tahan riskiarviointiin liittyvaan oikeussaanndksen mukaan
tyonantajan on tyon ja toiminnan luonne huomioiden selvitettdva seka tunnistettava
tydolosuhteisiin liittyvat riskitekijat, jotta tarvittaviin toimenpiteisiin olisi mahdollista
ryhtya. Mahdollisuuksien mukaan riskitekijat on pyrittava poistamaan tai arvioimaan nii-
den merkitys tyoturvallisuudelle ja tydhyvinvoinnille. Lain esitdissa huomioon olisi otet-
tava muun muassa kyseisen toimialaan liittyvat erityispiirteet ja niissa olisi mahdollista
soveltaa parhaiten katsottuja menetelmia. Riskitekijoiden tunnistamisen ja selvittdmisen
tulisi olla suunnitelmallista ja jatkuvaa seka tarvittaessa siihen voisi kayttaa ulkopuolista
asiantuntijaa, kuten tyoterveyshuoltoa. Tallaisten asiantuntijoiden kaytto ja heidan an-

tamat toimintaohjeet eivat kuitenkaan poista tyénantajan vastuuta.8®

Etatydympariston osalta on huomioitava, etta tydnantajan mahdollisuudet tunnistaa ja
selvittaa erilaisia tyoturvallisuuteen ja tyohyvinvointiin liittyvia riskitekijoita ovat lahi-
tyota rajatummat. Kuten aiemmin tutkimuksessa on tullut esille, niin tyénantaja ei voi

ilman tyontekijan suostumusta kotirauhan suojan takia menna taman kotia tekemaan

8 Hietala ja muut, 2025, s. 97.
8 HE 59/2002 vp, s. 31.

85 Ala-Mikkula, 2020, s. 138.
8 HE 59/2002 vp, s. 32-33.
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vaadittavia tarkistuksia tarpeen tullen. Etatyon puitesopimuksen 8 artiklan mukaan myos
kotona tehtaviin tarkastuksiin tarvitaan ennalta ilmoittaminen ja tyontekijan suostumus.
Muualla etatyopaikoissa suoritettaviin tarkistuksiin puitesopimuksen mukaan tarkistuk-
sia suorittavilla henkil6illa on paasy lainsaadannon ja tydehtosopimusten asettamissa ra-
joissa. Kotona suoritettavassa etatyossa tyontekija onkin tarvittaessa velvollinen selvit-
tamaan tydnantajalle tydskentelyolosuhteita yksityisyytensa rajoissa. Lisaksi tyontekijan

omavalvonta korostuu laadukkaan ja turvallisen tydskentelyn takaamiseksi.

Valvontavelvollisuuteen ja yleisen huolehtimisvelvollisuuden tayttymiseen liittyvana kes-
keisena ennakollisena oikeussaanndksena on TTurvL 14 §, jonka mukaan tyontekijalle on
annettava opetusta ja ohjausta. Tyonantajan velvollisuus on antaa tyontekijalle riittavat
tiedot tyopaikan riskitekijoista ja huolehdittava taman ammatillisesta osaamisesta tyo-
tapaturmien ehkaisemista varten. Lain esitdissa on haluttu korostaa opetuksen ja pereh-
dyttamisen tarkeytta tyoskentelyolosuhteisiin ja oikeanlaisiin tydmenetelmiin, joiden ta-
voitteena on turvallinen tydskentely®’. Etatydympdriston on katsottu vaativan tilanne-
kohtaista arvioita opetuksen ja perehdyttamisen osalta kotirauhan piirin asettaman suo-

jan takia.

Kotona tehtavan tyon on toisaalta katsottu vaativan entisestdan tydonantajalta opastus-
velvollisuutta. Tassa on kuitenkin tunnistettu tyénantajan toimintamahdollisuuksien ra-
joitteet, ja ettei tyOnantaja tasta syysta valttdmatta tunnista tyoskentelyolosuhteita riit-
tavasta.® Tyoturvallisuuteen ja tydhyvinvointiin liittyvat riskit etdtydympéristdssa ovat
my0Os hyvin tapauskohtaisia. Keskeisimmat riskit etatyoymparistossa katsoisin liittyvan
henkiseen kuormitukseen ja tydergonomiaan. Toimintatapojen ja tyoprosessien koulu-
tuksella seka perehdyttamiselld onkin katsottu olevan tyontekijoiden tyohyvinvoinnin
kannalta positiivisia vaikutuksia esimerkiksi tyostressin vahentymiseen etatyon digitaali-

sessa ymparistossa®.

8 HE 59/2002 vp, s. 36.
8 HE 59/2002 vp, s. 28; Ala-Mikkula, 2020, s. 163.
8 Gang ja muut, 2023, s. 365-366.
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3.4 Viranomaisohjeiden ja maardaysten merkitys

Viranomaisten toimintaa ohjataan myos julkisella sektorilla annettavilla ohjeilla ja maa-
rayksilla, joilla voi olla vaikutuksia myds kansalaisten asemaan. Tassa tutkimuksessa tar-
kastelu kohdistuu kuitenkin niiden merkitykseen hallinnon sisdisessa toiminnassa. Viran-
omaisohjeilla ja maarayksilla on keskeinen merkitys sisdisessa toiminnassa, silla ne tay-
dentavat lainsaadantoa seka niilla pyritaan yhtenaisiin kaytantoihin. Niilla tarkennetaan
organisaation sisdisia toimintatapoja, mika on erityisesti tarkeaa silloin, kun saantely on
yleisluonteista tai jattdaa harkintavaltaa viranomaiselle. Lisdksi niiden tarkoitus on myds
varmistaa lainsaadannon tasapuolinen ja oikea soveltaminen hallinnossa. Hallinnon
maaraykset ovat oikeudellisesti sitovia ja lainalaisuusperiaate huomioiden niita voidaan

antaa valtioneuvoston tai ministerién paatdksella®°.

Tutkimuksessa on aiemmin tuotu esille, ettd tydonjohto- ja valvontamaaraykset voivat olla
esimerkiksi organisaation sisdisia ohjesaantdja tyotehtaviin liittyen, joita tydnantaja tai
esihenkilé voi antaa direktio-oikeuden perusteella. Ohjeilla ja maarayksilla on tarkea
merkitys enemmankin kaytannon toteuttamiseen liittyvissa asioissa. Ohjeella tarkoite-
taan yleensa jonkinlaista suositusta tai opastavaa neuvoa, jolla pyritdan paasemaan jo-
honkin tavoitteeseen. Hallinnolliset ohjeet ovat yleisid saant6ja, mutta lahtékohtaisesti
ne eivat yleensi ole yhtd sitovia kuin oikeussddnnot®l. Ohjeita on kuitenkin syytd nou-
dattaa ja niiden huomioimatta jattdminen vaatii perustellun syyn. Tyonjohtoa ja valvon-
taa koskevien ohjeiden laiminlydnnin ei olla arvioitu kuuluvan virkavelvollisuuksiin ja ole-
van siind yhteydess3 virkavastuun peruste®?. Ohjeilla on hyvin merkittdva kdytannén
merkitys toiminnassa, mutta erilaisten sisdisten ohjeiden laatimisessa on kuitenkin tar-
keda huomioida niiden lainmukaisuus. Virkatehtavien hoidossa vaaditaan lahtokohtai-
sesti asianmukaista toimintaa ja ohjeistuksella pyritddan myods tukemaan hyvan hallinnon

periaatteiden toteutumista.

% Oikeusministerié, 2026, 13.9 Hallinnon sisdiset maaraykset.
91 Ma3enpaé, 2023, s. 216; PeVL 30/2005 vp s. 6.
92 Seppils, 2022, s. 52.
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Maarayksella tarkoitetaan yleensa velvoittaa kdskya tai esimerkiksi paatosta, jota lahto-
kohtaisesti on noudatettava. Mdaenpaan mukaan hallinnon sisaisiin asioihin rajoittuvilla
maarayksilla tarkoitetaan hallinnollisia normeja, jotka voivat sisdltda esimerkiksi tehta-
vien suorittamista suuntaavia maarayksia. Hinen mukaansa hallintonormeja antaa vi-
ranomaisessa ylemmat tahot, jotka myos ohjaavat ja valvovat viranomaisia. Maenpaan
mukaan hallinnollisen maarayksen laiminlydnti tai sen vastainen toiminta voidaan myads

arvioida virkavirheeksi, josta voi seurata virkavastuu.®3

Esihenkilévastuun nakokulmasta viranomaisohjeet ja -maardykset eivat kuitenkaan
poista vastuuta valvonnan asianmukaisesta toteuttamisesta. Esihenkilon velvollisuutena
on huolehtia siitd, ettd annettu ohjeistus ja maaraykset ovat lainmukaisia, ajantasaisia ja
riittavia seka tyontekijat ymmartavat niiden sisallon. Esihenkilon on myos aktiivisesti seu-
rattava ohjeiden noudattamista ja puututtava tarvittaessa havaitsemiinsa epakohtiin.
Tama tarkoittaa, ettd ohjeiden tai maardysten antaminen ei pelkdstdan tayta valvonta-
velvollisuutta, vaan se edellyttaa jatkuvaa ja jarjestelmallistd seurantaa. Tama korostuu
erityisesti etdatyodssa, jossa tyon tekeminen tapahtuu erillddn muusta tyoyhteisosta ja val-
vonta on rajoitetumpaa, kuten tutkimuksessa on tullut esille. Puutteellinen ohjeistus tai
epaselvat toimintatavat voivat viitata siihen, ettei viranomainen ole huolehtinut asian-

mukaisesti valvontavelvollisuudestaan.

3.5 Virkamiesoikeudellinen vastuu

Virkamiesoikeudellinen vastuu liittyy olennaisesti julkisen sektorin esihenkildiden val-
vontavelvollisuuteen. Virkavastuu on monella tapaa tiukempaa ja laajempaa kuin taval-
linen oikeudellinen vastuu, mutta virkamiehelld on myos erityinen lainsadadanndllinen
suoja virkatehtdvia hoitaessaan®*. Virkavastuun perussddnnds ilmenee PL 118 §:st3,

jonka mukaan virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta. Virkavastuu koskee

3 M3enpas, 2023, s. 137.
9 Koskinen & Kulla, 2019, s. 327.
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seka hallinnon sisaista toimintaa ettad kansalaisiin kohdistuvia virkatoimia, mutta tassa
tutkimuksessa tarkastelu kohdistuu hallinnon sisdisen toimintaan. Oikeussaannos tar-

kentuu erityislainsddadanndssa, kuten virkamieslaissa ja viranhaltijalaissa.

Oikeuskirjallisuudessa oikeudellisen virkavastuun lisaksi on mainittu erityisena vastuuna
my0s tosiasiallinen vastuu, jolla ei ole oikeudellisia seuraamuksia. Tosiasiallinen vastuu
liittyy lahtdkohtaisesti virkatehtavien asianmukaiseen hoitamiseen.®® Tilld tarkoitetaan
yleensa vastuuta, joka liittyy toiminnan tehokkuuteen ja laatuun. Tosiasiallisen virkatoi-
minnan jaaminen rikosoikeudellisen vastuun ulkopuolelle on kuitenkin todettu olevan
tulkinnanvaraista ja esimerkiksi toimimalla selvasti vastoin hallinnon oikeusperiaatteita

voi syyllistya virkavelvollisuuden rikkomiseen®®.

Virkamies tai viranhaltija voi joutua virkavastuuseen, jos han toimii virkatehtavissaan
vastoin lakia tai laiminlyo tehtavidaan. Rikosoikeudellisesta virkavastuusta saadetdan ri-
koslain 40 luvussa, jossa sadadetaan virkarikoksissa ja virkamiehen rikosoikeudellisesta
vastuusta. Oikeuskirjallisuudessa on katsottu virkavastuun koskevan tasapuolisesti kaik-
kea virkatehtdvien suorittamista®’. Rikosoikeudellisten rangaistuksien maaraidminen
kuuluu yksinomaan tuomioistuimen toimivaltaan. Mahdollisia seuraamuksia RL 40 luvun
mukaan ovat sakkoa tai vankeutta. Naiden lisdksi virkarikoksista voidaan tuomita erityis-

rangaistuksia, joita ovat varoitus ja viraltapano (RL 6:1).

Rikosoikeudellisen rangaistuksen lisdksi virkamiehen tai viranhaltijan virheelliseen me-
nettelyyn tai muuten epdasialliseen toimintaa voidaan reagoida muillakin tavoilla, kuten
hallinnollisilla seuraamuksilla. Virkavelvollisuuksien laiminlyonnista virkamiehelle voi-
daan antaa esimerkiksi VirkamL 24 §:n kirjallinen varoitus. Vahaisista rikkomuksista esi-
henkild voi myods antaa tyonjohdollisena toimenpiteena virkamiehelle suullisen tai kirjal-

lisen huomautuksen®®. KvhL 35.3 §:n mukaan viranhaltijalle on annettava mahdollisuus

% Koskinen & Kulla, 2019, s. 330.
% Bruun ja muut, 1995, s. 221.
%7 Bruun ja muut, 1995, s. 213.
% Koskinen ja Kulla, 2019, s. 338.
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korjata menettelynsa ennen varoitusta. Kunnallishallinnossa oikeussaanndksella koros-
tetaan virkamiesoikeutta selvemmin varoituksen asemaa ennen irtisanomista edelta-

vana toimenpiteen3®.

Virkavirheelld aiheutetusta vahingosta voi seurata myo6s vahingonkorvausvastuu. Virka-
mies ja viranhaltija vastaavat aiheuttamastaan vahingosta PL 118.3 §:n mukaisesti. Pe-
rustuslain oikeussaannds viittaa vahingonkorvauslakiin (412/1974), jonka 3 luvussa saa-
detaan vahingonkorvausvastuun perusteista ja maaraytymisesta. Vahingonkorvausvas-
tuun syntyminen edellyttdaa lahtékohtaisesti tahallisuutta tai tuottamusta. Lisaksi vahin-
gosta aiheutuvassa suoritusvelvollisuudessa tyonantaja toimii lahtokohtaisesti vastuussa

virkamiehen aiheuttamista vahingoista.

Esihenkilévastuun nakdkulmasta valvontavelvollisuus edellyttaa etatydssa aktiivista ja
jatkuvaa toiminnan seuraamista seka tarvittaessa puuttumista epakohtiin. Mikali esihen-
kild laiminlyo valvontavelvollisuutensa esimerkiksi laiminlyémalla ohjauksen, voi se joh-
taa vastuuseen, kuten erilaisiin hallinnollisiin seuraamuksiin tai vakavammissa tapauk-
sissa rikosoikeudelliseen vastuuseen. Lisdksi esihenkil6é voi joutua vahingonkorvausvas-

tuuseen, mikali laiminlyonti aiheuttaa vahinkoa.

% Koskinen ja Kulla, 2019, s. 339.
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4 Johtopaatokset

Taman tutkimuksen tavoitteena oli tarkastella miten voimassa oleva lainsaadanto, ja oi-
keusperiaatteet saatelevat etatydssa esihenkilon valvontavelvollisuutta julkisella sekto-
rilla. Tarkastelu keskittyi alkuun hallinnon oikeusperiaatteisiin, ja todettiin miten ennen
kaikkea PL 10 §:n yksityiseldaman suoja ja kotirauhan piiri rajoittavat vastuuvelvollisuutta
seka miten niitd voidaan tulkita kdytanndssa. Tutkimuksen toinen ndakdkulma oli tarkas-
tella miten eri saadokset maarittavat valvontavelvollisuuden rajat ja miten ne ohjaavat
toimintaa. Julkisella sektorilla lainsaadanndn noudattaminen on tarkeaa ja esihenkil6-
tyolta edellytetdan erityista huolellisuutta. Oikeudelliset erityispiirteet, kuten hallinnon
oikeusperiaatteet ja virkasuhdetta koskeva saantely rajaavat tyonjohto- ja valvontaoi-

keutta, mutta oikeudellisen sisallon todetaan pysyvan samana, kuin lahityossa.

Tutkimuksessa on todettu hyvan hallinnon periaatteiden ohjaavan valvontavelvollisuu-
den toteuttamistapaa ja erilaisten valvontatoimenpiteiden hyvaksyttavyytta on arvioi-
tava ennen kaikkea suhteellisuusperiaatteen kannalta. Havaintojen perusteella se vaatii
eraanlaista intressipunnintaa tyénantajan valvontaintressien ja tyontekijan kotirauhan
piirin seka yksityisyyden valilla etatydymparistossa. Tutkimuksessa todettiin, etta eta-
tyota ei ole maaritelty lainsddadanndssa, mutta esimerkiksi tydaikalain esitdiden mukaan
sitd ei voi asettaa eri asemaan suhteessa lahityohon. Tutkimuksessa myos havaittiin, etta

Suomen oikeuskdytannossa ei l10ydy juurikaan ratkaisuja etatyohon liittyen.

Etatyon puitesopimuksen todettiin maarittelevan yhteiset puitteet ja se toimii ohjaavana
etatyon tekemiselle myds Suomessa. Etatyon oikeudellinen maarittely tukeutuu paljon
vuonna 2002 laadittuun puitesopimukseen ja tarkoituksenmukaista voisi olla tarkastella,
vastaako se endad muuttunutta etatyon tydymparistéd, mutta myos esimerkiksi hybridi-

tyota. Merkittava muutos on ollut ennen kaikkea digitalisaation kehityksessa.

Julkisella sektorilla erilaisten viranomaisohjeiden todettiinkin tutkimuksen mukaan toi-
mivan keskeisena apukeinona valvonnan toteuttamisessa ja tdydentdmassa lainsaadan-

toda. Tutkimuksen perusteella esihenkilovastuun osalta valvontavelvollisuuden
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toteuttaminen edellyttaa selkeda ohjeistusta ja tdiden organisointia, huomioiden niiden
tasapuolisuus seka lainmukaisuus. Valvontavelvollisuuden toteuttaminen edellyttaa esi-
henkil6ilta myo6s aktiivista toimintaa ja puuttumista havaittuihin epdkohtiin, koska se liit-

tyy olennaisesti myds viranomaisen sisdiseen valvontaan.

Virkasuhteisiin todettiin liittyvan vahva perustuslainmukainen lainalaisuus, mutta virka-
miesten ja viranhaltijoiden yleisissa velvollisuuksissa ei todettu olevan oleellisia eroja.
Virkasuhteisiin todettiin liittyvan myos hyvin kiintedsti erilaisten seuraamusten mahdol-

lisuus tilanteissa, joissa tehtavia esimerkiksi laiminlyédaan.

Tyoturvallisuuslain mukaan tyonantajalla on lainmukainen huolehtimisvelvollisuus ja
tarve myos puuttua valittdmasti havaitsemiinsa epakohtiin kaikkien tyontekijoiden koh-
dalla eli myos etatyota tekevien. Tyonantajalla todettiin olevan velvollisuus huolehtia
tyoturvallisuudesta ja tyohyvinvoinnista riittavalla ohjeistuksella ja seurannalla, joka liit-
tyi osittain luottamukseen seka tydntekijoiden omavalvontaan. Huolehtimisvelvoit-
teessa on haluttu korostaa ennaltaehkaisya, koska etdatyohon liittyvien riskien on todettu
olevan lahity6ta hajanaisempia. Kotirauhan suojaaman piirin rajoituksista huolimatta
vastuu tyonantajalla ja esihenkildilla kuitenkin sailyy, vaikka valvontamahdollisuudet
ovat rajoittuneet. Kdaytannon toteutuksessa voi kuitenkin esiintyd organisaatiokohtaisia

eroja.

Etatyon todetaan vaikuttavan merkittavasti valvontavelvollisuuden toteuttamiseen, joka
johtuu ennen kaikkea perustuslain asettamista yksityisyyden ja kotirauhan suojan ra-
joista. Havaintojen perusteella voimassa oleva lainsaddanto antaa lahtokohtaisesti riitta-
van kehyksen valvontavelvollisuuden toteuttamiseen. Nykyinen lainsaddanto ei kuiten-
kaan anna kaikilta osin yksiselitteisia vastauksia, mika lisdaa tulkinnanvaraisuutta. Havain-
tojen perusteella lainsddadannon uudistamisen sijasta tarve on enemman tdsmentami-
selle ja selkeyttamiselle. Nama liittyvat vastuunjaon selkeyttamiselle ja valvonnan rajo-

jen madrittelylle etatyossa.
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turvatoimista ja turvatoimien valvonnasta, alusrekisterilain muuttamisesta ja ra-
javartiolaitoksesta annetun lain muuttamisesta.
PeVL 30/2005 vp. Hallituksen esitys tyontekijan eldkelaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi la-

eiksi.

PeVL 18/2010 vp. Hallituksen esitys laiksi ampumaaselain ja erdiden siihen liittyvien la-
kien muuttamisesta seka kansainvalisen jarjestdaytyneen rikollisuuden vastaisen
Yhdistyneiden Kansakuntien yleissopimuksen ampumaaseiden, niiden osien ja
komponenttien sekda ampumatarvikkeiden laittoman valmistuksen ja kaupan tor-
jumista koskevan lisapoytakirjan hyvaksymisesta ja laiksi lisdpoytakirjan lainsaa-

dannon alaan kuuluvien maaraysten voimaansaattamisesta.

Oikeuskaytanto

C-55/18, CCOO v. Deutsche Bank SAE
KHO 2002:36

KHO 2011:112

KHO 2019:103

TT 2015-15
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