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Laki- ja talousvaliokunnalle

Laki- ja talousvaliokunta on kirjeellidn 15
paiviltd toukokuuta 1984 pyytinyt perustuslaki-
valiokunnalta lausuntoa hallicuksen esityksesti
n:o 52/1984 vp. kunnallisten virkachtosopimus-
ten noudattamisen valvontajirjestelmid koske-
vaksi lainsiddinndksi sidtimisjitjestystd koskevil-
ta osin. Asian johdosta ovat olleet kuultavina
apulaisosastopiillikko Voitto Ala-Kurhila Suo-
men Kaupunkiliitosta, osastopiillikké Kalervo
Juurinen Kunnallisen sopimusvaltuuskunnan toi-
mistosta, varatoimitusjohtaja Eero Koivukoski
Suomen Kunnallisliitosta, apulaiskaupunginjoh-
taja Jaakko Vastamiki Vantaan kaupungista, pro-
fessori Mikael Hidén, professori Toivo Holopai-
nen, professoti Antero Jyrinki ja professori Ilkka
Saraviita. Kisiteltyddn asian lihinni valtiosdintd-
oikeudelliselta kannalta perustuslakivaliokunta
esittdd kunnioittaen seuraavaa.

Lakiehdotukset

Hallituksen esitys sisiltid ehdotukset kunnalli-
sen virkaehtosopimuslain muuttamisesta seki
kunnallisesta sopimusvaltuuskunnasta annetun
lain muuttamisesta. Esityksessi chdotetaan, ettd
kunnalliselle sopimusvaltuuskunnalle annettai-
siin virkachtosopimusten noudattamisen tehosta-
miseksi oikeus kieltii panemasta tiytintoon tai
noudattamasta palvelussuhteen ehtoa koskevaa
kunnan tai kuntainliiton piitosti, joka on virka-
ehtosopimuksen vastainen. Lisiksi sopimus-
valtuuskunta voisi asettaa kiellon tehosteeksi uh-
kasakon kaltaisen virkachtosakon. Mikili kunta
tai kuntainliitto ei tekisi sopimusvaltuuskunnan
asettamassa miitdajassa padtostd virkachtosopi-
muksen noudattamisesta, sopimusvaltuuskunta

428500346T

voisi mairiti virkachtosakon maksettavaksi ja
asettaa uuden sakon uhan.

Sopimusvaltuuskunnan piitékseen kieltdd pa-
nemasta tiytintéon tai noudattamasta vitkaehto-
sopimuksen vastaista pidtostd kunta tai kuntain-
liitto saisi hakea muutosta valittamalla. Muutok-
senhaku virkaehtosakon asettamisesta ei sen si-
jaan olisi erikseen mahdollista. Sopimusvaltuus-
kunnan virtkaehtosakon maksettavaksi mairii-
mistd koskevaan piitdkseen kunta tai kuntainliit-
to voisi hakea muutosta. Valitusviranomaisena
toimisi kunnallisen sopimusvaltuuskunnan yhtey-
teen titd tarkoitusta varten perustettava valitus-
lautakunta.

Valtiosiintéoikeudellinen arviointi

Hallituksen esitykseen sisiltyvien lakiehdotus-
ten valtiosiintboikeudellisen arvioinnin kannalta
on ensiksikin merkittivid, loukkaako kunnallisel-
le sopimusvaltuuskunnalle annettava pakotteiden
kiyttdoikeus, erityisesti suhteessa voimassa ole-
vaan kunnalliseen virtkachtosopimuslakiin, halli-
tusmuodon 50 ja 51 §:n 2 momentin mukaista
kuntien itsehallintoa. Merkityksellisii ovat myos
esitykseen sisdltyvit lainkiyttod koskevat jirjeste-
lyt hallitusmuodon 2 §:n sdinndsten kannalra.
Valtiosdantdoikeudellisia nikdkohtia sisiledvit
niinikdin valituslautakuntaa koskevat siinndseh-
dotukset.

Kuntien itsehallinto

Voimassa oleva kunnallinen vitkachtosopimus-
laki sdddettiin  valtiopiivijitjestyksen 67 §:ssd



miiritylli tavalla muun ohella siitd syystd, ettd
laki poikkesi hallitusmuodon 51 §:n 2 momentin
sadnnéksestd, jonka mukaan kuntien hallinnon
tulee perustua kansalaisten itsehallintoon. Perus-
tuslakivaliokunta totesi kyseisesti lakiehdotukses-
ta aikanaan antamassaan lausunnossa n:o 2/1970
vp., ettdi kunnan itsehallintoon sisiltyi kunnan
oma oikeus pditedd vitkamiestensid palkkauksesta
ja heidin palvelussuhdettaan koskevista muista-
kin ehdoista. Koska ratkaisuvallan siirtiminen
ndiltd osin kunnalliselle sopimusvaltuuskunnalle
merkitsi niin olennaista puuttumista kuntien
omaan tehtivipiiriin, oli timi jirjestely perus-
tuslakivaliokunnan kisityksen mukaan toteutet-
tava hallitusmuodon 51 §:n 2 momentissa kun-
nille vakuutetusta itsehallinnon periaatteesta
poikkeavana perustuslainsiitimisjirjestyksessi.

Hallituksen esitykseen sisiltyvin ensimmiisen
lakiehdotuksen osalta keskeinen valtiosddntboi-
keudellinen kysymys on, ehdotetaanko kunnallis-
ta virkaehtosopimuslakia muutettavaksi tavalla,
joka merkitsisi aiempaa suurempaa poikkeamista
hallitusmuodon 51 §:n 2 momentista. Perustus-
lakivaliokunta on lausunnoissaan lihtenyt siiti,
etti poikkeuksena perustuslaista sdidettyd lakia
voidaan muuttaa tavallisessa lainsddtdmisjirjes-
tyksessd, jos muuttava laki ei laajenna sitd poik-
keusta, joka muutettavalla lailla on tehty.

Kunnallisen sopimusvaltuuskunnan oikeus
paattid kunnallisten viranhaltijoiden palvelus-
suhteen ehdoista kuntia ja kuntainliittoja sitovas-
ti perustuu jo voimassa olevaan lakiin. Lakiehdo-
tuksen tarkoituksena on antaa kunnalliselle sopi-
musvaltuuskunnalle sellaiset keinot, joiden avul-
la se voist tehokkaasti saada kunnat ja kuntainlii-
tot noudattamaan virkaehtosopimusten miiriyk-
sid viranhaltijoiden palvelussuhteen ehdoissa. La-
kiehdotus tehostaa puuttumista kuntien itsemii-
ridmisoikeuteen lisitessidin tosiasiallisesti kunnal-
lisen sopimusvaltuuskunnan mahdollisuuksia ja
valtuuksia puuttua kuntien ja kuntainliittojen
toimintavapauteen vitkaehtosopimuksia kiytin-
t66n sovellettaessa.

Timi ei kuitenkaan oikeudellisessa mielessi
merkitse laajempaa poikkeamista kunnallisesta
itsehallinnosta kuin se, joka toteutettiin siddecti-
essi kunnallinen virtkachtosopimuslaki. Lain
siinndsten mukaan ja ottaen huomioon myos
hallitusmuodon 92 §:n 1 momentista ilmenevin
hallinnon lainalaisuusperiaatteen kunnat ja kun-
tainliitot ovat velvollisia noudattamaan lain siin-
noksid ja niiden mukaisesti tehtyjen virkaehtoso-
pimusten mairiyksii.

Edelli esitetyn nojalla perustuslakivaliokunta
katsoo, ettei hallituksen esitykseen sisiltyvd en-
simmiinen lakiehdotus ole ristiriidassa hallitus-
muodon 50 ja 51 §:n 2 momentista ilmenevin
kuntien itsehallinnon periaatteen kanssa. Niin
ollen lakiehdotus voidaan kisitelld valtiopdivijir-
jestyksen 66 §:n sddtdmissi jdrjestyksessi.

Perustuslakivaliokunta kiinnittdd tdssi yhtey-
dessi lisiksi huomiota siihen, etti lidninhallituk-
sella on nykyisten sidnnosten perusteella oikeus
tehdd lakiehdotuksessa tarkoitetun kaltainen
kieltopéitos ja liittdd sen tehosteeksi uhkasakko.
Kunnalliselle sopimusvaltuuskunnalle nyt ehdo-
tettu otkeus kdyctid pakkokeinoja kuntia kohtaan
soveltuu huonosti oikeusjirjestykseemme, koska
kunnallinen sopimusvaltuuskunta on puheena
olevissa tilanteissa erdinlainen asianosainen. Oi-
keusjirjestyksemme kannalta on outo sekin halli-
tuksen esitykseen sisiltyvi ehdotus, ettd kunnalli-
sen sopimusvaltuuskunnan miirdimi virkaehto-
sakko menisi sille itselleen.

Edelld sanottuun ja jiljempini esitettiviin
viitaten perustuslakivaliokunta toteaa jo lausun-
non tissi vaiheessa kisityksenddn, ettd osa tissi
lausunnossa esiintuoduista hallituksen esityksen
puutteellisuuksista voitaisiin korjata oikeusjirjes-
tyksen kannalta moitteettomiksi esimerkiksi si-
ten, ettd pakkokeinojen kiyttdjind myos virkaeh-
tosopimusten noudattamisen valvonnassa toimis
ldaninhallitus.

Valituslautabunnan asema

Hallituksen esitykseen sisiltyvin toisen lakieh-
dotuksen mukaan perustetaan kunnallisen sopi-
musvaltuuskunnan yhteyteen valituslautakunta.
Se kisittelisi valitukset sopimusvaltuuskunnan
sellaisista pidtoksistd, joilla on kielletty kuntaa
tai kuntainliittoa panemasta tiytint66n tai nou-
dattamasta virkachtosopimuksen mdiriysten vas-
taista paitostiin palvelussuhteen ehdoista taikka
joilla on miiritty virkachtosakko maksettavaksi.

Hallitusmuodon 2 §:n 4 momentin mukaan
tuomiovaltaa kdyttivit riippumattomat tuomiois-
tuimet, ylimmissi asteessa korkein oikeus ja
korkein hallinto-oikeus. Hallitusmuodon 60 §:n
mukaan erikoistuomioistuimista siidetiin lailla.

Perustuslakivaliokunta on kisitellyc hallitus-
muodon 2 §:n 4 momentin ja 60 §:n merkitysti
viimeksi tySttomyysturvalakiehdotuksesta anne-
tussa lausunnossa n:0 4/1984 vp. Tuossa lausun-
nossa esitettyjen nikokohtien perusteella on to-
dettava, ettd nyt kisiteltivissi lakiehdotuksessa



kunnallisen sopimusvaltuuskunnan yhteyteen pe-
rustettavan valituslautakunnan kokoonpanoa ja
toimintamuotoja koskevat siinndkset ehdotetaan
otettavakst lakiin.

Lakiehdotuksen 7 §:ssi esitetdidn siddettiviksi,
ettd kunnallinen sopimusvaltuuskunta hyviksyisi
ohjesiinnén muodossa tatkemmat midriykset
valituslautakunnan jirjestysmuodosta ja toimin-
nasta. Hallitusmuodon 60 §:stdi johtuu, ettd
erikoistuomioistuimista tulee sidtdd lailla. Siksi
perustuslakivaliokunta pitdi selvini, ettei ohje-
siintotasolle voida siirtdd mairiyksii, jotka halli-
tusmuoto edellyttdd annettavaksi lailla. Kuiten-
kin sellainen lakiehdotuksessa esitetty jirjestely,
etti ohjesiinnon valituslautakuntaa varten hy-
viksyisi sopimusvaltuuskunta eli se toimielin,
jonka eriisiin pddtoksiin valituslautakunnalta ha-
ettaisiin muutosta, vaarantaisi valituslautakun-
nan riippumattomuuden, minki vuoksi lakieh-
dotus on perustuslakivaliokunnan mielestd tiltd
osin korjattava.

Lakiehdotuksen 8 §:n 2 momentin perusteella
ei valituslautakunnan piitékseen saa hakea muu-
tosta valittamalla. Lautakunta kisittelisi valituk-
set sopimusvaltuuskunnan sellaisista piatoksistd,
joiden aiheena ensimmdisen lakiehdotuksen mu-
kaan aina olisi kunnan tai kuntainliiton tekemi,
virkaehtosopimusten miiriysten vastainen piitos
palvelussuhteen ehdoista. Tamin vuoksi valitus-
lautakunnan tehtivid on luonnehdittava hal-
linto-oikeudellisten valitusasioiden kisittelyksi.
Tillaisissa asioissa kdytedd hallitusmuodon 56 §:n
mukaan ylinti tuomiovaltaa korkein hallinto-
oikeus erikseen siddetyin poikkeuksin.

Harkittaessa ehdotetun valituskiellon aiheelli-
suutta on otettava huomioon valituslautakunnan
toimiala. Valituskielto koskisi asioita, joissa sopi-
musvaltuuskunnan valituksenalaiset pditékset on
tehty silld perusteella, ettd jokin kunta tai kun-
tainliitto on toiminut vitkaehtosopimuksen mai-
rdysten vastaisesti. Ensimmiisen lakiehdotuksen
11 a §:n 1 momentin sanonta viittaa lisiksi sii-
hen, ettei sopimusvaltuuskunta voisi tehdi kiel-
topditdsti sen paremmin kuin asettaa virkaehto-
sakkoakaan ennen kuin vitkaehtosopimuksen si-
sillostd mahdollisesti vallitseva tulkintaerimieli-
syys on lopullisesti ratkaistu. Siksi sopimus-
valtuuskunnan valituksenalaiset pditokset ovat
oletettavasti silld tavoin selvid ja riidattomia, etti
oikeussuoja ei vilttimirtd vaadi jatkovalitusmah-
dollisuutta. Niilli perusteilla perustuslakivalio-
kunta katsoo, ettei ehdotettu valituskielto louk-
kaa hallitusmuodon 56 §:n sddnndéksid.

Edelli esitetyn nojalla perustuslakivaliokunta
katsoo, ettei hallituksen esitykseen sisiltyvi toi-
nen lakiehdotus ole ristitiidassa hallitusmuodon
2 §:n 4 momentista ja 60 §:sti ilmenevien lain-
kdyttod koskevien sidnnodsten kanssa.

Eriiti muita lakiehdotuksiin littyvii nikokohtia

Edelli olevien, lihinni valtiosidntsoikeudellis-
ten scikkojen lisiksi perustuslakivaliokunta on
kisitellyt vield erditd muita lakiehdotuksiin liitty-
vid kysymyksii.

Uhkasakkoa muistuttavan virkachtosakon kiyt-
360 olisi poikkeuksellisesti oikeutettu kunnalli-
nen sopimusvaltuuskunta, joka on seki valtion
etti kuntien tavanomaisesta hallinto-organisaati-
osta erillinen toimielin. Hallituksen esityksesta et
tiysin selvid vitkaehtosakon luonne. Avoimeksi
jdd esimerkiksi se, mikd merkitys vitkachtosakon
kdyttoon nihden olisi rikoslain 2 luvun 4 b §:n 2
momentin pakkokeinona kiytettivii uhkasakkoa
koskevilla yleissiinnéksilli. Mainitussa lainkoh-
dassa sdddetiin, ettdi uhkasakkoa mitoitettaessa
on otettava huomioon asianomaisen maksukyky
ja ettd uhkasakko voidaan erityisesti syysti tuo-
mita asetettua lievempini.

Perustuslakivaliokunnan kisityksen mukaan on
aihetta tiydentid ensimmiistd lakiehdotusta vir-
kaehtosakon luonnetta tismentivilli siinnoksil-
1.

Ensimmiisen lakiehdotuksen 11 b §:n 2 mo-
mentin siinnds sopimusvaltuuskunnan eriinlai-
sesta armahdusoikeudesta virkaehtosakon perimi-
sen suhteen on poikkeuksellinen sdinnés. Se
olisikin valiokunnan mielestd korvattava rikoslain
uhkasakkoa koskevien yleissiinndsten kanssa yh-
densuuntaisella siinnékselli siitd, ettd virkaehto-
sakko voidaan erityisestd syystd miirird maksetta-
vaksi asetettua pienempini, mutta maksettavaksi
mddritystd vitkachtosakon perimisesti ei voitaisi
luopua.

Perustuslakivaliokunta kiinnittdd lopuksi huo-
miota nithin kysymyksiin, jotka liittyvit asioiden
kisittelytapaan esityksessi tarkoitetuissa asioissa
seki sopimusvaltuuskunnassa etti sen yhteydessi
toimivassa  valituslautakunnassa. Oikeussuojan
kannalta on tirkedd, ettd asioiden Kkisittelyssi
noudatetaan varsinkin esteellisyyssdinnoksii ja
sddnnoksid asianosaisen kuulemisesta. Niisti ja
muistakin menettelyyn liiteyvistd oikeussuojaan
kuuluvista seikoista on sidddecty hallintomenette-
lylaissa, joka ei kuitenkaan muodollisesti koske
kunnallista sopimusvaltuuskuntaa kuntien tavan-



omaisesta hallinto-organisaatiosta erillisend toi-
mielimeni eiki valituslautakuntaa muutoksenha-
kuelimeni.

Valituslautakunnan osalta voidaan pitdd riired-
vini sitd yleisesti tunnustettua petiaatetta, jonka
mukaan lainkiyttbasteessa on ilman eri sdinnok-
sizkin noudatettava laillista oikeudenkiyntijirjes-
tystd, mikd tarkoittaa lihinni oikeudenkiymis-
kaaresta ilmenevii yleisid oikeudenkiyntiperiaat-
teita. Sen sijaan perustuslakivaliokunnan mieles-
ti on kunnallisen sopimusvaltuuskunnan osalta
tehostettava  otkeusturvanikokohtia esityksessid
tarkoitettujen asioiden kisittelyssi silli tavoin,

ettd nimenomaisesti siidetiin sovellettavaksi til-
16in hallintomenettelylakia.

Edelli esitettyyn viitaten perustuslakivalio-
kunta, jolla ei ole muuta huomautettavaa halli-
tuksen esitykseen sisiltyvien lakiehdotusten joh-
dosta, kunnioittaen lausuntonaan esittii,

ettd  hallituksen esitykseen sisiltyvit
ehdotukset laiksi kunnallisen virkaehtoso-
pimuslain muuttamisesta ja laiksi kun-
nallisesta sopimusvaltuuskunnasta anne-
tun lain muuttamisesta voidaan kumpi-
kin  kisitelli  valtiopaiviirjestyksen
60 §:554 sdddetyssi firrestyksess.

Perustuslakivaliokunnan puolesta:

Ben Zyskowicz

Asian ratkaisevaan kisictelyyn valiokunnassa
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Zyskowicz, va-
rapuheenjohtaja A. Kemppainen, jisenet Aaltio,
Anttila, Eenili, Himiliinen, Jansson, Kirhi,

Lkka O. Jumppanen

Louekoski, Muroma, Nieminen, Peltola, Pokka,
Skinnari ja Viinanen sekid varajisenet Kettunen
{osittain), Rajamiki ja Roos.



