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EDUSKUNNAN 
PERUSTUSLAKIVALIOKUNTA 

Helsingissä, 
17 päivänä lokakuuta 1985 

Lausunto n: o 14 

Toiselle lakivaliokunnalle 

Toinen lakivaliokunta on kirjeellään 14 päiväl­
tä helmikuuta 1985 pyytänyt perustuslakivalio­
kunnalta lausuntoa hallituksen esityksestä n:o 
239/1984 vp. valtion ja kunnallisen virkaehtoso­
pimusjärjestelmän muuttamisen edellyttämistä 
lainsäädännön muutoksista. Asian johdosta ovat 
olleet kuultavina hallitussihteeri Teuvo Metsäpel­
to ja hallitusneuvos Heikki Aaltonen valtiova­
rainministeriöstä, lainsäädäntöneuvos Markku 
Tyynilä oikeusministeriöstä, oikeustieteen tohtori 
Kauko Sipponen, professori Mikael Hiden, tutki­
japrofessori Antero Jyränki, professori Ilkka Sara­
viita, lakimies Antti Tuomi Akava ry:stä, neuvot­
telupäällikkö Harry Wetterstrand TVK-V ry:stä ja 
lakimies Heikki Sipiläinen VTY ry:stä. Käsitelty­
ään asian lähinnä valtiosääntöoikeudelliselta kan­
nalta perustuslakivaliokunta esittää kunnioittaen 
seuraavaa. 

Lakiehdotukset 

Hallituksen esitys sisältää ehdotukset laeiksi 
Suomen Hallitusmuodon 65 §:n, valtiopäiväjär­
jestyksen, valtion virkaehtosopimuslain, kunnal­
lisen virkaehtosopimuslain, kunnallisesta sopi­
musvaltuuskunnasta annetun lain, kuntien ja 
kuntainliittojen valtionosuuksista ja -avustuksista 
annetun lain ja työtuomioistuimesta annetun 
lain muuttamisesta. 

Esityksellä pyritään muuttamaan valtion virka­
ehtosopimuslakia ja kunnallista virkaehtosopi­
muslakia siten, että ne nykyistä enemmän vastai­
sivat toisiaan ja toisaalta työehtosopimuslakia. 
Lakien nojalla sovittavien asioiden piiriä ehdote­
taan laajennettavaksi. Henkilöpiiri ehdotetaan 
ulotettavaksi muihinkin kuin päätoimisiin virka­
miehiin. Esityksessä ehdotetaan myös valtion vir­
kamiesasioiden hoitamisessa noudatettavista me­
nettelytavoista voitavan sopia yleissopimuksella. 

Esityksessä ehdotetaan valtioneuvostolle ja 
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kunnalliselle sopimusvaltuuskunnalle oikeutta 
määrätä virkamiesten palvelussuhteen ehdoista 
virkaehtosopimuksesta poikkeavasti, mikäli hen­
kilöstön pysyttäminen tai saaminen palvelukseen 
taikka muut painavat syyt sitä vaativat. 

Hallituksen esitys liittyy samanaikaisesti edus­
kunnalle annettuun hallituksen esitykseen n:o 
238/1984 vp. valtion virkamieslainsäädännön 
uudistamisesta. 

Valtiosääntöoikeudellinen arviointi 

Hallituksen esityksen valtiosääntöoikeudellises­
sa arvioinnissa on kiinnitetty huomiota hallitus­
muodon 65 §:n muutosehdotukseen ja siihen 
liittyvään valtion virkaehtosopimuslain 5 §:n 2 
momentin muutosehdotukseen sekä kunnallisen 
virkaehtosopimuslain muutosehdotukseen halli­
tusmuodon 51 §:n 2 momentissa kunnille vakuu­
tetun itsehallinnon periaatteen kannalta. 

Ehdotus laiksi Suomen Hallitusmuodon 
65 §:n muuttamisesta 

Esityksen mukaisen hallitusmuodon 65 §:n 3 
momentin muutoksen tarkoituksena on tehdä 
mahdolliseksi säätää tavallisella lailla, että valtio­
neuvosto voi määrätä virkamiesten palvelussuh­
teen ehdoista toisin kuin virkaehtosopimuksessa 
on sovittu. Perustuslakivaliokunnan käsityksen 
mukaan lakiehdotus merkitsee liian avointa pe­
rustuslakiin sijoitettavaa valtuutta säätää asiasta 
lailla, koska ehdotuksessa ei ole lainkaan rajoitet­
tu valtioneuvoston valtaa määrätä: palvelussuh­
teen ehdoista virkaehtosopimuksesta poiketen. 

Esityksen perusteluista ilmenee, että tarkoituk­
sena ei ole oikeuttaa valtioneuvostoa yksipuolises­
ti huonontamaan virkamiesten palvelussuhteen 
ehtoja virkaehtosopimuksin sovitusta. Koska tar-
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koituksena ei myöskään ole mitätöidä hallitus­
muodon 65 §:ään perustuvaa sopimusoikeutta, 
on perustuslakivaliokunnan käsityksen mukaan 
aihetta harkita sitäkin vaihtoehtoa, että hallitus­
muodon 65 §:ää ei tässä yhteydessä muuteta, 
vaan uudistus toteutetaan pelkästään valtion vir­
kaehtosopimuslakia muuttamalla. Tällöin virka­
ehtosopimuslain muutoslaki on säädettävä valtio­
päiväjärjestyksen 67 §:ssä määrätyssä järjestyk­
sessä. Tällainen lainsäädäntöjärjestely saattaisi so­
veliaasti osoittaa, että valtioneuvoston määrää­
misvalta on virkaehtosopimusjärjestelmään ver­
rattuna toissijainen ja poikkeuksellinen. 

Jos uudistus kuitenkin halutaan toteuttaa 
muuttamalla hallitusmuodon 65 §:n 3 moment­
ti, on tuossa säännöksessä rajattava valtioneuvos­
ton toimivalta esityksen perusteluissa selostetulla 
tavalla. Tämä huomioon ottaen ja lakiehdotuk­
sen pykälätekstin ulkopuolella olevat teknisluon­
teiset epäkohdat korjaten on lakiehdotus muutet­
tava näin kuuluvaksi: 

"Laki 
Suomen Hallitusmuodon 65 §:n 

muuttamisesta 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti, jo­
ka on tehty valtiopäiväjärjestyksen 67 
§:ssä säädetyllä tavalla, muutetaan Suo­
men Hallitusmuodon 65 §:n 3 moment­
ti, sellaisena kuin se on 6 päivänä marras­
kuuta 1970 annetussa laissa (662/70), 
näin kuuluvaksi: 

65 § 

Virkamiesten palvelussuhteen ehdoista 
voidaan määrätä virkaehtosopimuksin ja, 
jos palvelussuhteen ehtoja ei huononneta 
virkaehtosopimuksesta, valtioneuvoston 
päätöksin, niin kuin siitä lailla säädetään. 
Eduskunnan palkkavaltuuskunnan asiana 
on valtioneuvoston asianomaisen jäsenen 
välityksellä seurata sopimuksesta käytäviä 
neuvotteluja ja valtioneuvoston päätök­
sen valmistelua sekä niiltä osin kuin 
eduskunnan suostumus on tarpeen edus­
kunnan puolesta hyväksyä sopimus tai 
valtioneuvoston päätös. Palkkavaltuus­
kunta voi alistaa päätöksensä asiassa edus­
kunnan vahvistettavaksi. 

Tämä laki tulee voimaan 1 päivänä 
kuuta 198 . " 

Kuntien itsehallinto 

Voimassa oleva kunnallinen virkaehtosopimus­
laki säädettiin valtiopäiväjärjestyksen 67 §:ssä 
määrätyllä tavalla muun ohella siitä syystä, että 
laki poikkesi hallitusmuodon 51 §: n 2 momentin 
säännöksestä, jonka mukaan kuntien hallinnon 
tulee perustua kansalaisten itsehallintoon. Perus­
tuslakivaliokunta totesi kyseisestä lakiehdotukses­
ta antamassaan lausunnossa n:o 2/1970 vp., että 
kunnan itsehallintoon sisältyi kunnan oma oikeus 
päättää virkamiestensä palkkauksesta ja heidän 
palvelussuhdettaan koskevista muistakin ehdois­
ta. Koska ratkaisuvallan siirtäminen näiltä osin 
kunnalliselle sopimusvaltuuskunnalle merkitsi 
niin olennaista puuttumista kuntien omaan teh­
täväpiiriin, oli tämä järjestely perustuslakivalio­
kunnan käsityksen mukaan toteutettava hallitus­
muodon 51 §:n 2 momentissa kunnille vakuute­
tusta itsehallinnon periaatteesta poikkeavana pe­
rustuslainsäätämisjärj estyksessä. 

Lakiehdotuksen osalta keskeinen valtiosääntö­
oikeudellinen kysymys on, ehdotetaanko kunnal­
lista virkaehtosopimuslakia muutettavaksi tavalla, 
joka merkitsisi aiempaa suurempaa poikkeamista 
hallitusmuodon 51 §: n 2 momentista. Perustus­
lakivaliokunta on lausunnoissaan lähtenyt siitä, 
että poikkeuksena perustuslaista säädettyä lakia 
voidaan muuttaa tavallisessa lainsäädäntöjärjes­
tyksessä, jos muuttava laki ei laajenna sitä poik­
keusta, joka muutettavalla lailla on tehty. 

Lakiehdotus tarkoittaa ensiksikin sopimuksen­
varaisten asioiden laajentamista saattamalla lakiin 
tai virkasääntöön perustuvissa irtisanomistilan­
teissa irtisanomisen perusteet, virkavapauden pe­
rusteet ja ehdot sekä eri yhteistoimintahenkilöi­
den työtilat ja työvälineet sopimusmenettelyn 
piiriin. Muodolliselta kannalta tämä merkitsee 
kuntien päätösvallan siirtymistä niitä työnanta­
jana edustavalle kunnalliselle sopimusvaltuus­
kunnalle ja siten kuntien itsehallintoon aikanaan 
tehdyn poikkeuksen laajentamista. Ehdotettu 
muutos on kuitenkin varsin suppea voimassa 
olevaan järjestelmään nähden, koska palvelussuh­
teen ehdot on jo laajasti saatettu sopimuksenva­
raisiksi. Vallitseva järjestelmä on ymmärrettävä 
palvelussuhteen ehtojen mittavaa sopimuksenva­
raistamista tarkoittavaksi kokonaisuudeksi, jota ei 
nyt ehdoteta muutettavaksi miltään merkittäväitä 
osalta. Ehdotusta voidaan tältä osin pitää nyky-



järjestelmän epäolennaisena liitännäisenä. Koska 
muutos ei käytännössä merkitsevästi rajoita kun­
tien itsehallintoa enempää kuin virkaehtosopi­
muslailla alun alkaen toteutettu järjestelmä, pe­
rustuslakivaliokunnan mielestä lakiehdotus voi­
daan tältä osin käsitellä valtiopäiväjärjestyksen 66 
§ :ssä säädetyllä tavalla. 

Lakiehdotus tarkoittaa myös sitä, että kunnalli­
nen sopimusvaltuuskunta voi määrätä viranhalti­
jain palvelussuhteen ehdoista toisin kuin virkaeh­
tosopimuksessa on sovittu, jos henkilöstön saami­
nen kuntien ja kuntainliittojen palvelukseen tai 
palveluksessa pysyttäminen taikka muut painavat 
syyt sitä vaativat. Tätä tarkoittavan lakiehdotuk­
sen 5 §:n 2 momentin osalta on huomattava, että 
kunnallisen sopimusvaltuuskunnan oikeus päät­
tää kunnallisten viranhaltijoiden palvelussuhteen 
ehdoista kuntia ja kuntainliittoja sitovasti perus­
tuu jo voimassa olevaan lakiin. Ehdotus muuttaa 
vallitsevaa tilannetta siten, että valtuuskunnalla 
on tämä oikeus laissa Säädettävillä edellytyksillä 
yksipuolisesti eli sopimatta palvelussuhteen eh­
doista viranhaltijayhdistysten kanssa. 

Perustuslakivaliokunnan käsityksen mukaan 
ehdotettu järjestely ei rajoita kuntien itsehallin­
non periaatetta enempää kuin voimassa oleva 
kunnallinen virkaehtosopimuslaki, koska kunnal­
lisen sopimusvaltuuskunnan toimivalta pääosil­
taan rajautuu mainitulla lailla jo sopimuksenva­
raisiksi tehtyihin asioihin. Kun kysymys näin 
ollen on kuntien ja kuntainliittojen päätösvallas­
ta virkaehtosopimuslailla alun alkaen erotetuista 
asioista, ei niitä koskevan päätösvallan uudelleen 
järjestely ehdotetulla rajoitetulla tavalla vaadi 
valtiopäiväjärjestyksen 67 §:n mukaista käsitte­
lyä. Koska lakiehdotus tarkoittaa palvelussuhteen 
sopimuksenvaraisten ehtojen säilyttämistä vähin­
tään virkaehtosopimuksella sovitulla tasolla, ei 
ehdotus viranhaltijain varallisuusasemaan liitty­
vien seikkojenkaan tähden vaadi perustuslainsää­
tämisjärjestyksen käyttämistä. Perustuslakivalio­
kunnan mielestä on kuitenkin asianmukaista to­
deta laissa täsmällisesti, ettei sopimusvaltuuskun­
ta voi päätöksellään huonontaa palvelussuhteen 
ehtoja virkaehtosopimukseen verrattuna. 

Muita näkökohtia 

Perustuslakivaliokunta on tarkastellut valtion 
virkaehtosopimuslain muutosehdotuksen 3 §:n 1 
momenttia, jossa säädetään muun muassa, että 
voidaan tehdä erillinen yleissopimukseksi sanot­
tava sopimus virkamiesasioiden hoitamisessa nou-
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datettavista menettelytavoista. Ottaen huo­
mioon, että hallituksen esitykseen n:o 238/1984 
vp. sisältyvä valtion virkamieslakiehdotus olen­
naisin osin koskee juuri virkamiesasioiden hoita­
mista, perustuslakivaliokunta pitää selvänä, että 
mainitulla yleissopimuksella ei voitaisi poiketa 
lailla eikä ilmeisesti muutoinkaan säädetyistä me­
nettelytavoista. Lakiehdotusta tulisi tältä kohdin 
tarkentaa, varsinkin jos aiemmin selostetulla ta­
valla luovutaan hallitusmuodon 65 §:n 3 mo­
mentin muuttamisesta ja säädetään valtion virka­
ehtosopimuslakia muuttava laki perustuslainsää­
tämisjärjestyksessä. 

Perustuslakivaliokunta kiinnittää huomiota 
valtion virkaehtosopimuslain muutosehdotuksen 
5 §:n 2 ja 3 momentin väliseen suhteeseen. 
Jälkimmäisen momentin loppuosan sanonta viit­
taa siihen, että valtiovarainministeriö voisi myön­
tää lisäetuuksia virkaehtosopimuksen piirissä ole­
valle yksittäiselle virkamiehelle ja myös laajem­
malle virkamiesryhmälle. Tältä osin on epäselvää, 
miten valtiovarainministeriön valta eroaa valtio­
neuvoston i:oimivallasta, joka perustuu saman 
pykälän 2 momenttiin. Perustuslakivaliokunnan 
mielestä ei ole tarkoituksenmukaista, että valtio­
neuvostolla ja valtiovarainministeriöllä joitain osin 
olisi samanlainen valta päättää lisäetuuksista. 
Tässä yhteydessä perustuslakivaliokunta toteaa, 
ettei hallitusmuodon 2 §:n 4 momentista ja 91 
§:n 1 momentista johtuvan tuomarin riippumat­
tomuusperiaatteen kanssa ole ristiriidassa sovel­
taa lakiehdotuksen 5 §:n 2 ja 3 momenttia myös 
tuomareihin. 

Edellä esitettyyn viitaten perustuslakivalio­
kunta, jolla ei ole muuta huomautettavaa halli­
tuksen esitykseen sisältyvien lakiehdotusten joh­
dosta, kunnioittaen lausuntonaan esittää, 

että toinen lakivaliokunta hallituksen 
esitykseen sisältyvän Suomen Hallitus­
muodon 65 §:n muuttamista koskevan 
lakiehdotuksen osalta ottaisi mietintöään 
laatiessaan huomioon, mitä tässä latfsun­
nossa on esitetty, 

että hallituksen esitykseen sisältyvä toi­
nen lakiehdotus voidaan, jos esitykseen 
sisältyvä ensimmäinen lakiehdotus hyväk­
sytään, käsitellä valtiopäiväjärjestyksen 66 
§:ssä säädetyssä järjestyksessä, mutta toi­
nen lakiehdotus on, jos ensimmäinen 
lakiehdotus jätetään hyväksymättä, käsi­
teltävä· valtiopäiväjärjestyksen 67 §:ssä 
säädetyssä järjestyksessä, ja 
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että hallituksen esitykseen sisältyvät 
muut lakiehdotukset voidaan käsitellä 

valtiopäiväjärjestyksen 66 §:ssä säädetyssä 
järjestyksessä. 

Perustuslakivaliokunnan puolesta: 

Ben Zyskowicz 

Asian ratkaisevaan käsittelyyn valiokunnassa 
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Zyskowicz, 
varapuheenjohtajaA. Kemppainen, jäsenet Aal-

likka 0. ]umppanen 

tio, Alho, Anttila, Eenilä, Hämäläinen, Kärhä, 
Muroma, Nieminen, Peltola, Pokka, Skinnari ja 
Viinanen sekä varajäsen Kettunen. 


