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Virkamiehen oikeusasema valtion
paikallishallintouudistuksessa

Jyrki Pelkonen

ENGLISH SUMMARY

THE LEGAL STATUS OF A CIVIL SERVANT
IN THE REFORM OF LOCAL ADMINISTRATION

The article describes the organisational reform of
local administration that came into effect on
1.12.1996. It was then that Finland changed over to
a more uniformly organised model of administration
than the earlier mixed system. The reform affected
the operations of the police, the public prosecutor,
debt recovery proceedings and the official registrar.

Previously, it was possible to handle police,
prosecution, debt recovery proceedings and some
general state administrative tasks in the same office.
The same official, the Chief Executive Officer of the
municipality, was the head of all sections. There
were about 250 state offices in the country. In the
new system, the operational areas of the offices
were expanded and the different divisions were
given their own full-time staff. The judicial districts
became administrative areas. Ninety of these
districts were established in the country.

The article is jurisprudential. Its central interest is
directed at how civil servants were transferred into
employment in the new offices. A more exact
perspective of the study is therefore on the law of
civil servants.

This study verifies the point of departure for the
reform, which was to secure the status of civil
servants in regular full-time employment. This was
realised. There were two phases in the process of
transferring the civil servants to the new offices.
Because of the significant changes in tasks and
operational areas, it was decided that top
managerial and assistant managerial positions could
not be preserved. These were brought to an end
with the closure of the old offices and new posts
were established in the new judicial districts. A law
of appointment allowed those senior civil servants
employed full-time to report for equivalent posts in
the new offices.

However, the clerical staff was transferred to the
new offices on the recommendation of an official.
This was the procedure, despite the expansion of
the operational area and the significant changes in
the work for most of the clerical staff. In noting the
reasons for establishing the new managerial
positions, the article does not consider this
procedure judicially justifiable. The reasons were just
the significant changes in duties and areas.

No other judicial problems in the arrangements for
official positions were found. However, the writer
does state that in practice civil servants did often

have to face difficult choices: a more unpleasant job
or place of employment against dismissal for
refusing to accept a new job.

Finally, the article states that the development of
legislation on civil servants over the past few years
makes it easier to dismiss a civil servant from his or
her post in the face of the intensifying demands and
organisational changes in administration.
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1. VALTION PAIKALLISHALLINTOUUDISTUS

Jo 1980-luvulla valmisteltavana ollut valtion
paikallishallinon uudistus toteutui 1.12.1996. Tés-
sé ns. kihlakuntauudistuksessa nimismiespiirit,
kaupunginviskaalinvirastot, kaupunginvoudinvi-
rastot seka rekisteritoimistot lakkasivat ja tilalle
perustettiin kihlakunnanvirastot ja kihlakuntien
erilliset virastot. Tarkastelen tassa oikeustieteel-
lisessa yleiskuvaukseksi tarkoitetussa artikkelis-
sa uudistusta virkojen ja niiden haltijoiden naké-
kulmasta. Tarkoituksena on kuvata uudistuksen
virkajarjestelyt ja pohtia sen yhteydessa esiin
tulleita oikeusongelmia virkamiesoikeuden n&ko-
kulmasta.

Kihlakuntauudistuksessa hallitusmuodon 50 §
— jonka mukaan maa on jaettu yleista hallintoa
varten laaneihin, kihlakuntiin ja kuntiin — sai al-
kuperdisen tarkoituksensa mukaisen sisalion
myds kihlakuntien osalta. Maantieteellisesti viras-
tojen toiminta-alueet laajenivat huomattavasti kun
1990-luvun alun 249:sta poliisipiiristad, 26:sta syyt-
tajan- ja ulosottovirastosta seka 59:sta rekisteri-
toimistosta muodostettiin eri vaiheiden jélkeen
90 kihlakuntaa (Vnp 1464/1992, Vnp 308/1996).
Ahvenanmaa jai uudistuksen ulkopuolelle.

Valtion hoitamista tehtavista organisoitiin nain
uudelleen poliisi-, syyttdja-, ulosottotoimi seka
yleishallintotoiminnot ja rekisterihallinto. Aiemmat
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rekisteritoimistot, jotka olivat toimineet vuodelta
1986 olevaan valtioneuvoston paatékseen (Vnp
704/1986) perustuvissa 59 kihlakunnassa omina
erillisind virastoinaan, lakkautettiin ja tilalle pe-
rustettiin 37 maistraattia kihlakunnanvirastojen
yhteyteen (Rekisterihallintol. 166/1996 ja SM:n
paatos 391/1996).

Virastojen toimialueet laajenivat. Tavallisesti
kolmen tai neljan entisen nimismiespiirin alueet
yhdistettiin kihlakunnaksi. Kihlakuntiin perustet-
tiin kahdenlaisia virastoja. Taméa saadettiin uu-
distuksen perusteeksi annetussa laissa valtion
paikallishallinnon kehittdmisen perusteista ( L
126/1992, josta kéytan tassa artikkelissa lyhen-
nettd Paikallishallinnon kehittdmislaki). Suurim-
paan osaan maata, etenkin maaseudulle perus-
tettiin yhtendisvirastot, joissa kihlakunnanviras-
ton omiksi erillisiksi osastoiksi tulivat syyttéja-
osasto, poliisiosasto ja ulosotto-osasto seka jois-
sain tapauksissa myds maistraatti. Kaikkiin kih-
lakuntiin ei jokaista neljdd osastoa kuitenkaan
perustettu, koska paikallishallinnon kehittdmislain
5 §:n mukaan toimintoja voitiin maarata hoidet-
taviksi yhteistoiminnassa eri kihlakuntien kesken.
Vaihtoehtona oli maaréata tietty kinlakunnan osas-
to hoitamaan toimialaansa kuuluvat tehtavét
myds toisessa kihlakunnassa. Etenkin ulosotto-
toimi maarattiin monessa tapauksessa hoidetta-
vaksi suuremmalla kuin yhden kihlakunnan
alueella. Maistraatteja tuli maamme kihlakuntiin
vain mainitut 37 kappaletta. Kihlakunnanviraston
osastoille tuli kullekin paatoiminen paallikké: joh-
tava kihlakunnansyyttaja, poliisipaallikkd, johta-
va kihlakunnanvouti ja maistraatin paallikkéna
toimiva henkikirjoittaja.

Paikallishallinto organisoitiin erillisvirastoiksi
kolmessatoista kaupungissa'. Nama virastot toi-
mivat taysin erillisina toisistaan. Sen sijaan yhte-
naisvirastoissa on joitakin kihlakunnanviraston
paallikén — arvonimeltaan kihlakunnannimismies
- johdolla hoidettavia yhteisia asioita, kuten toi-
mitila-asiat. Kihlakunnannimismieheksi nimittda
ladninhallitus jonkun kihlakunnanviraston erillisen
osaston osastopaallikdn kolmeksi vuodeksi ker-
rallaan (A kihlakunnanvirastosta 859/1994 5 §).

Valtion paikallishallinnon uudistamisen perus-
tana olevassa paikallishallinnon kehittamislaissa
asetettiin uudistuksen tavoitteeksi muiden muas-
sa parantaa valtion paikallishallinnon toiminta-

' SM:n paatés 391/1996 3 § Nama kaupungit ovat
Helsinki, Turku, Pori, Himeenlinna, Lahti, Tampe-
re, Kotka, Lappeenranta, Kuopio, Joensuu, Vaasa,
Jyvéaskyla ja Oulu.

edellytyksia luomalla puitteet yhtendisemmalle
jarjestelmalle. Yhteenkokoamisen tavoitteena
mainittiin lain esitéissa toimintojen laadun ja ta-
loudellisuuden parantaminen. Edelleen tavoitteik-
si asetettiin parantaa kansalaisten oikeusturvaa
erottamalla esitutkinta- ja syyttajatehtavat seka
mabhdollistaa poliisin henkiléresurssien siirto var-
sinaisiin palvelutehtaviin piirijakoa uudistamalla.
Uudelleenorganisoinnin lahtékohdaksi asetettiin
myds se, etteivat palvelut millaan alueella heik-
kene (HE 154/1991 s. 1-5).

Uudistuksen vaikutukset ulottuivat ainakin
11.250 henkilddn, jotka vanhassa jarjestelmas-
sa tydskentelivat poliisipiireissd, kaupunginvou-
din-, kaupunginviskaalinvirastoissa ja rekisteritoi-
mistoissa. Tehtavat eivat kadonneet mihink&an
tai edes merkittavasti muuttuneet. Samoja tehta-
vid tuli jatkossakin hoitaa, tosin uuden organisaa-
tion my&tad uudessa tilanteessa. Suurin muutos
tehtavien sisélléssa koski nimismiespiirien hen-
kiléstéa. Heidan tuli valita, mihin tehtaviin, polii-
sin, ulosoton vaiko syyttdjan, he uudessa viras-
tossa suuntautuivat. Aiemmin nimismiespiireissa
oli hoidettu kaikkien kolmen sektorin tehtavia
seka joitain yleishallintotehtavia nimismiehen vir-
ka-asemaan liittyen.

Paikallishallinnon toimipisteetkin muuttuivat.
Niiden luonne ja palvelutaso kokivat muutoksia
kun kihlakunnan virastopaikkakunnasta tuli paal-
likbn virkapaikka ja useimmat entisten nimismies-
piirien kansliat sailytettiin laaninhallitusten paa-
toksilla palvelutoimistoina (L 126/1992 4 § 3).
Niista poistui paikalla oleva paallikké sekd mo-
nista myds erillissektoreiden toimintoja. Yleisim-
min palvelutoimistoihin jaivat poliisin lupahallin-
non palvelut.?

Palvelutoimistojen henkildstén valtaosan muo-
dostaa nyt siis poliisilaitoksen virkamiehet. Tyy-
pillisessa palvelutoimistossa on 1-2 poliisin toi-
mistosihteeria ja muutama poliisimies, jotka suo-
rittavat seka tutkintaa etta halytystehtévia. Lisaksi
ulosoton henkildstd kay viikoittain paivystamas-
sa toimipisteessd ennalta ilmoitettuna aikana.
Paikallishallinnon kehittamislain palvelutavoitteet

2 Oma kokemukseni on, ettd naiden sivuplsteiden
palvelutaso yleensa ottaen laski. Konkreettisesti
tdma seurasi esimerkiksi seuraavista jarjestelyista:
poliisin kenttahenkiléstéa siirrettiin joissain tapauk-
sissa viraston keskuspaikkaan, kokopaivainen viras-
ton paallikkd poistui toimipisteestd, ulosoton henki-
16st0 siirtyi viraston keskuspaikkaan ja kdy palvelu-
toimistolla endad 1-2 kertaa viikossa, syyttaja siirtyi
virastopaikkakunnalle,
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eivat nain ole palvelutoimistojen kohdalla mones-
sakaan tapauksessa toteutuneet.

Sen sijaan uudistuksen muita tavoitteita tarkas-
tellessa voi arvioida niiden toteutuneen palvelu-
tavoitetta huomattavasti paremmin. TAman osoit-
taa myds tuore hallintotieteellinen arviointitutki-
mus, jossa kihlakuntien virkamiehiltd kysyttiin
arvioita uudistuksen onnistumisesta vuosina 1997
ja 1998. Tutkimuksen johtopaatdksia kuvaa yh-
teenvedon aloituslause: » Kansalaisille kihlakun-
tauudistus on tarjonnut yha kauempana olevat,
mutta ammatillisesti laadukkaammat palvelut.»
(Stenvall s. 227)°

Nahdakseni paikallishallinnon toimintaedelly-
tysten paraneminen yhtendisemman jarjestelman
kautta on toteutunut ainakin selkeamman subs-
tanssien hallinnon myé6ta. Esimiesvirastot voivat
nyt ohjeistaa paremmin paikallistason viranomai-
sen toimintaa kun toiminnot eivat ole monialavi-
rastoissa yhtena muiden joukossa. Toiminnan
laadun parantamiselle on hyvat mahdollisuudet
erikoistumisen mennessa nyt pidemmalle. Sen
sijaan laatua on omiaan heikentdmaan — siihen
mielestani kuuluva - palvelujen saatavuuden
heikkeneminen syrjaseuduilla seka uudistuksen
virkasiirroista johtuvana tuolloin alkanut paikal-
listuntemuksen heikkeneminen. Toimintojen talo-
udellisuutta on luonnollisesti parantanut hallinto-
kulujen pieneneminen. Toisaalta monien tehta-
vien hoito on kallistunut pidentyneiden etaisyyk-
sien vuoksi. Kansalaisten oikeusturvan voidaan
katsoa parantuneen esitutkinnan ja syyttajateh-
tavien siirryttya kokonaan erillisten osastojen hoi-
dettaviksi. Tavoitteista poliisin henkiléresurssien
siirtojen helpottuminen varsinaisiin palvelutehta-
viin on vaikeasti arvoitavissa ilman tarkempaa
tutkimusta, koska hallinnonalalla auki pidettavi-
en virkojen maara on tiukan rahoitustilanteen
vuoksi noussut uudistuksen jdlkeen ja samaan
aikaan on kokeiltavana melko laajalla alueella
uusi halytyskeskusjarjestelma.

3 Tavoitteiden asettamisesta ja niihin sitouttamisesta
kertoo tutkimus toisaalta karua kielta. Kaksi kolmas-
osaa kyselyyn vastanneista kihlakuntien paallikdis-
ta piti kihlakunnanvirastoja koskevia tavoitteita epa-
selvind. s. 211.

4 Tosin nimismiespiireissa suoritetun esitutkinnan johto
oli pddosin jo 1970-luvulta ldhtien osoitettu poliisin
yhteistoiminta-alueita varten perustettujen komisa-
rion virkojen haltijoille. Nainollen syyttdjana toimiva
nimismies sai jutun usein ensimmaisen kerran eteen-
sd vasta siina vaiheessa kun esitutkintap&ytakirja oli
jo valmis.

2. VALTION PAIKALLISHALLINNON
HENKILOSTO

2.1 Henkilésté ennen uudistusta

Jo ennen kihlakuntauudistusta valtion paikal-
lishallinnon henkildsté oli padasiassa valtion vir-
kamiehia. Poliisipiirit — poliisilaitokset ja nimis-
miespiirit — seka kihlakuntien rekisteritoimistot
toimivat ladninhallitusten alaisina sisaasiainminis-
terién hallinnonalalla. Kaupunginviskaalin- ja kau-
punginvoudinvirastot olivat suoraan oikeusminis-
teribn alaisia virastoja. Henkiléstén maara oli
kesalla 1991 poliisipiireissa noin 10.000 henke3,
kaupunginviskaalinvirastoissa noin 120 ( Luvun
pienuus johtuu siitd, etta yli puolet syyteasioista
kasiteltiin nimismiespiireissa), kaupunginvoutien
virastoissa noin 600 sekd maistraateissa omaa
henkiléstéa noin 50 henkea (HE 154/1991 s. 3.)%.
Vuoden 1995 alussa rekisteritoimistoissa oli tyés-
sa noin 570 henkil6a (HE 97/1995 s5.3.)

2.2 Henkiléstén asema uudistuksessa — siirrot
uusiin virastoihin

Paikallishallintouudistus toteutettiin lakkautta-
malla vanhat virastot ja perustamalla uudet nii-
den sijaan. Tama toteutustapa maaritteli myds
virkojen siirtomenettelyn.

Uusiin kihlakunnanvirastoihin tuli perustaa uu-
det virat. Tama tapahtui valtion virkamieslain
(VWML) 4 §:n ja valtion virkamiesasetuksen
(VVMA) 3 § 2 momentin nojalla. Oikeusministe-
rié perusti oman hallinnonalansa ja sisdasiainmi-
nisterié oman hallinnonalansa virat kihiakunnan-
virastoihin. Virkojen perustaminen koski vain vi-
rastojen paallikdiden ja apulaispaallikéiden virko-
ja. Perusteena menettelyyn oli se, etta uudistus-
ta valmisteltaessa katsottiin uusiin virastoihin tu-
levat paallikkétason virat siind maarin aiemmista
viroista poikkeaviksi maantieteellisen toimialu-
eensa sekd myds uusien tehtdvien osalta, etta
ei voitu puhua enda samoista viroista, vaan tuli
perustaa kokonaan uudet virat (Eranké-Pekkanen
16.11.1998). Taman erityisen nimittamismenet-
telyn ulkopuolelle jatettiin Helsingin, Tampereen,
Turun ja Vaasan erillisvirastot, joissa paallikéi-
den tehtavét ja toimialue pysyivét entisina.

5 Taman luvun ulkopuolelle jaa suurin osa maistraa-
teissa ty0skennelleista, jotka tuossa vaiheessa -
ennen 1.12.1993 tapahtunutta alioikeusuudistusta
ja maistraattien lakkauttamista — olivat raastuvanoi-
keuksien henkildstéa
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Muut kuin paallikkbtason virat siirrettiin uusiin
virastoihin virkamiesten suostumusten perusteel-
la VVML 5 § 1 momentin nojalla. Ne, jotka eivat
suostumustaan antaneet, irtisanottin VVML
27 §:n nojalla kun virasto, johon heidan hoitaman-
sa virka oli sijoitettu, lakkasi.

Poikkeuksen kuvatusta menettelysta muodosti
kuitenkin rekisterihallinto. Siella ladninhallitukset
paattivat suoraan rekisterihallintolakiin kirjoitetun
sadanndksen nojalla (6 §) virkojen siirroista uu-
siin virastoihin, maistraatteihin. Mainitun lain
mukaan - VVML:n mukaisesta menettelysta poi-
keten — taytettyina olevien virkojen siirtamiseen
ei tarvittu virkamiesten suostumuksia. Hallituksen
esityksen perusteluista ei selvid, miksi virkamies-
oikeuden paasaantd on tassa tapauksessa eri-
tyislailla sivuutettu. Siind mainitaan vain, etta
henkildstd siirretddn uudessa organisaatiossa
»vastaavan tasoisiin tehtaviin» (HE 97/1995
s. 7). Julkilausumattomana perusteena lienee
ollut virastojen ja virkoihin liittyvien tehtavien py-
syminen lahes ennallaan. Ahvenanmaalla rekis-
terihallinnon tehtavat ja virat siirrettiin ladninhal-
litukselle.

Nimismiespiireista seka ulosotto- ja syyttajavi-
rastoista uusiin virastoihin siirtyvien virkamiesten
rekrytointi vaati erityissadntelya ja oli lajissaan
ainutkertainen jarjestely. Paikallishallinnon kehit-
tdmislain 9 §:n mukaan aiemmissa virastoissa
vakinaisissa viroissa olleille tydntekijdille tuli tur-
vata tyépaikka myds uusissa virastoissa. Tama
merkitsi kytdnnossa sitd, ettd hallinnosta pois-
tui paallikkdtasolta merkittdvd maara (yli 200)
virkoja, jotka oli tiytetty maaraaikaisesti jo use-
an vuoden ajan uudistusta silmalla pitaen. Paal-
likkbtason virkojen tayttd uusissa virastoissa
saanneltiin lailla nimittdmisesta kihlakunnanviras-
tojen ja kihlakuntien erillisten virastojen eraisiin
virkoihin (L 157/1996). Sen mukaan muutoin kuin
madar&ajaksi nimitetyt poliisimestarin, nimismie-
hen, apulaispoliisimestarin, apulaisnimismiehen,
nimismiespiirin ulosotto-osaston osastopaallikon,
johtavan kaupunginvoudin, kaupunginvoudin,
ensimmaisen kaupunginvoudin, ensimmaisen
kaupunginviskaalin ja kaupunginviskaalin viran
haltijat voivat ilmoittautua perustettuihin uusiin
kihlakunnanviraston virkoihin. Asetuksella, ja tek-
nisin osin ministerididen ohjeilla, tarkennettiin
nimittamismenettelyn kulku. Mm. ilmoittautumis-
kaavakkeen mallin vahvisti ministeri6.

Virkoihin ilmoittautuminen tapahtui kahdessa
vaiheessa. Ensimmaisella ilmoittautumiskierrok-
sella jokainen vakinaisessa virassa ollut saattoi
ilmoittautua perustettuihin virkoihin oman laanin-
sa alueella. limoittautumiskaavakkeessa tuli il-

maista ilmoitettujen virkojen etusijajarjestys
(A 159/1996 1 §). Niille, jotka eivat tulleet nimite-
tyiksi ensimmaisella kierroksella, jarjestettiin toi-
nen ilmoittautumiskierros jaljella oleviin virkoihin
koko maassa. Ne virat, joita ei kummallakaan
kierroksella saatu taytetty, julistettiin haettavaksi
normaalisti VWVMA:n mukaisesti ja taytettiin haki-
joista suoralla nimityksella (ks. Mainitusta nimit-
tamismenettelystd mm. Kulla s. 288—289).

Nimittdvana viranomaisena poliisin virkojen
osalta oli laaninhallitus, ulosottomiesten osalta
oikeusministerid seka syyttijien osalta oikeus-
kanslerin virasto. Poikkeukset uusiin virkoihin
tehtiin Lapin 1aanin kohdalla, jossa katsottiin, et-
tei kaikissa pienimmisséa kihlakunnissa tyémaa-
ra ollut riittdva paatoimisille sektoripaallikéille.
Lappiin voitiin perustaa nimismiesten virkoja, jot-
ka ovat useamman sektorin paallikdita. Tavalli-
sin tehtévayhdistelma on poliisipaallikkd-ulosot-
tomies. Nimismiehet nimitti la&ninhallitus.

Muiden kuin paallikkvirkamiesten kohdalla vir-
kajarjestelyt olivat erilaiset. He siirtyivat virkoi-
neen uusiin virastoihin suostumustensa mukai-
sesti®. Tydntekijoiden rekrytointi toteutettiin paal-
likdiden nimittdmisen jalkeen syksylla 1996. Hei-
dat valitsi omien ilmoittautumisten jalkeen kukin
osastopaallikké.

Virkoja siirrettiin kaikkiaan 991 kpl sis&asiain-
ministerién hallinnonalalta ulosotto- ja syyttdja-
virastoihin oikeusministerién hallinnonalalle. Paa-
tosta virkasiirroista toisen ministerién hallinonalal-
le ei voitu tehda yhden ministerion toimesta. Kun
virkamiehilta oli saatu suostumukset virkasiirtoi-
hin, siirrettiin virat yhteisilla listoilla uusiin kihla-
kunnanvirastoihin 28.11.1996. Paatoksen siirros-
ta teki valtioneuvosto valtiovarainministerién esit-
telysta (VWML 5 § 2, VNOS 6 § 8 kohta). Sa-
massa yhteydessa siirrettiin tarvittavat budjetti-
varat oikeusministerién hallinnonalalle.

¢ Myds muiden virkamiesten kohdalla taustalla oli
sama vakinaisten virkamiesten tydpaikkojen turvaa-
minen. Kansliahenkildstdn tuli valita sektori (poliisi,
ulosotto, syyttdja) jolle he halusivat tydhdn uudessa
virastossa. Teknisesti oma tahto ilmoitettiin kirjalli-
sesti lomakkeella, jossa ilmoitettiin sektorin lisiksi
suostumus oman viran siirtoon uuteen virastoon.
Kaytéanndssa valinnan mahdollisuudet kaventuivat
kun ennen naita ilmoituksia tuli tieto kihlakunnanvi-
rastojen osastoille sijoitettavien kansliavirkojen maa-
rista.

Poliisivirat ja avustavien ulosottomlesten virat siir-
rettiin viran haltijoiden suostumuksella tehtavan mu-
kaiseen osastoon uudessa virastossa. Uusia tydn-
tekijoita ei uudistuksen yhteydessa rekrytoitu.
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3 VIRKASUHTEEN JATKUVUUS VIRASTON
LAKATESSA

3.1 Yieista

P&aotsikon kysymys on virkamiehen nakékul-
masta tarkein: milld ehdoilla hanen virkasuhteen-
sa valtioon sdilyy viraston lakatessa? Kysymyk-
seen vaikuttaa moni asia, joten sita on tarkastel-
tava kokonaiskuvan saamiseksi pienemmissi
osissa. On tarkasteltava ainakin késitetta virka
ja toisaalta sita taytettdessa syntyvaa julkisoikeu-
dellista palvelussuhdetta, virkasuhdetta. Paitsi
viran lakkauttamista ja muuttamista koskevat
sdanndkset on huomioitava myds virkamiehen
palvelussuhdeturva.

Valtion virastojen muutostilanteita ei ole séan-
nelty aukottomasti virkojen eikd virkasuhteiden
pysyvyyden nakodkulmasta. Viraston lakkaamisen
vaikutuksista virkoihin ei ole esim. valtion virka-
mieslaissa sdannoksid. Virkamiehen irtisanomis-
mahdollisuus viraston lakkaamisen perusteella ja
tehtavien vdhenemisen perusteella on VVML:n 27
§:ssd ja toisaalta myds saannds virkojen siirto-
mahdollisuudesta VVML:n 5 §:ssa.

Kaytdanndssa on ollut yleista, ettd ennen viras-
tojen muutoksia on jo suunnitteluvaiheessa jatetty
avautuvat virat vakinaisesti tayttdmaita ja kaytetty
virkasuhteeseen nimittdmista. Nain tapahtui myds
kihlakuntauudistuksen alla erityisesti paallikkovir-
kojen kohdalla usean vuoden ajan. T&lla menet-
telylla virkasuhteet lakkaavat méaraaikaisuuden
kuluessa umpeen eika irtisanomisia tarvita.

Viran késitettd ei endd VVML:ssa maaritell3,
mutta silla ymmarretaan oikeustieteessa edelleen
lahtdkohtaisesti tehtavakokonaisuuita, joka on
perustettu VVML:n, VVMA:n tai niitd edeltavan
lainsdadanndén osoittamassa jarjestyksessa
(Bruun — Maenpaa - Tuori s. 51, Kairinen s. 67,
Koskinen — Kulla s. 6). Viralla on taten laheinen
yhteys viraston tehtaviin, ja sen kautta virkamie-
hen tehtaviin.

3.2 Virkasuhteen jatkuvuus, kun virasto lakkaa
ja tehtavét lakkaavat tai siirtyvét
muutettuina muualle

Virastoja lakkautettaessa on paasaanto, etta
virat lakkautetaan tai ne siirretdan johonkin toi-
seen virastoon. Samassa yhteydessa tulee vir-
kasuhteet paattaa. Tallainen nayttadkin olevan
kaytantd hallinnon uuidstuksissa.

Mutta jos mainituissa prosesseissa tapahtuu

virheitd, voi tulla eteen kysymys virkasuhteen
jatkumisesta viraston jo lakattua.

Koska VVML 27 § 1 mom 1-kohdassa virka-
miehen irtisanominen on tehty mahdolliseksi vi-
raston lakkaamisen vuoksi, nayttaisi siltd, virka-
suhde voi jatkua viraston lakatessakin, ellei vir-
kamiestd irtisanota tai tehda jotain muuta jarjes-
telya virkasuhteen kohdalla. Kumpana tilanne
realisoituu riippuu ainakin lakkaavan viraston ja
sinne sijoitettujen virkojen tehtavista.

Jos julkisia palveluja tarjoava virasto lakkaute-
taan tehtavien loppumisen vuoksi, on tilanne
mielesténi selked. Kun se tehtdvékokonaisuus,
joiden hoitamiseksi virka on perustettu, katoaa,
ei viran ja virkasuhteen olemassaoloon ole enaa
perusteita. Virka tulee lakkauttaa hallintopaatok-
selld, kuten se nykyisen VVMA:n 3 §:n mukaan
tehdaan. Se ei lakkaa itsestdan. Samoin tulee
virkamiehen virkasuhde paattda. Talldin on kay-
tettavissa virkasuhteen irtisanomiseksi mainitun
VVML 27 § 1 momentin molemmat kohdat’.

Itisanomisoikeutta rajoittavat kuitenkin sdan-
nokset virkamiehen palvelussuhdeturvasta. Tilan-
teissa, joissa lakkautetaan vain viraston tietty
osasto tai muu osatoiminto virastossa, on tyén-
antajalla velvollisuus ennen irtisanomista sijoit-
taa virkamies uudelleen samassa virastossa.
Taman vaihtoehtona on velvollisuus kouluttaa
hanet uusiin tehtaviin. Ndma velvollisuudet ovat
virastolla silloin, kun mainitut toimet ovat kohtuu-
della tehtdvissa virkamiehen ammattitaito ja ky-
vyt huomioiden (VVML 27 § 4). Uudelleen koulu-
tuksen velvoite on oikeustieteessa ymmarretty
laajempana kuin vain saman viraston tehtaviin
kouluttamisena. Laajempaa koulutusvelvollisuutta
on perusteltu viitaamalla ainakin valtiotydnanta-
jan tekemiin linjauksiin henkildstdpolitiikassa. Niin
sanotun konserniajattelun mukaisesti hallinnon-
alan ministerién tulisi huolehtia alansa virastois-
ta irtisanottujen ja lomautettujen virkamiesten
tydllistamisestd koko kyseiselld hallinnonalalla
(Bruun — Maenpaa — Tuori s. 250-251 seka sii-
nd mainitut kirjallisuusviitteet. He vilauttavat jopa
koko valtion hallinnon kokonaisvastuuta virkamie-
histadn ja heidan tydllistymisestaan).

Tilanne, jossa lakkaavan viraston tehtévét siir-
tyvat muuttuneina toiselle suorittajalle, on edel-
listd vaikeammin arvioitavissa. Kuten kihlakunta-

7 »1) virasto tal se yksikko, Jossa virkamies tydsken-
telee, lakkaa; tai

2) virkamiehen tehtavat tai viraston mahdollisuu-

det tarjota virkamiehelle tehtavia suoritettaviksi olen-

naisesti tai ja muutoin kuin tilapaisesti vihenevat.»
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uudistuksenkin valmistelussa todettiin, virkoja ei
voida pit&& samoina, jos niihin tulee paljon muu-
toksia. Merkitsevia muutoksia voivat aiheuttaa
ainakin toimialueen muuttuminen ja muutokset
virkaan kuuluvissa tehtavissa. Miten paljon muu-
toksia pitda virkaan tulla, jotta ei enaa voitaisi
puhua samasta virasta, ei ole missdan maaritel-
ty. Kihlakuntauudistuksessa esim. aiemmat nimis-
miesten virat lakkautettiin ja niiden tilalle perus-
tettiin poliisip&éllikdiden, kihlakunnanvoutien ja
kihlakunnansyyttajien virat. Toimialueiden laaje-
neminen ja siirtyminen yhdistelmévirasta yhdelle
toiminnan sektorille kokopaivaiseksi virkamiehek-
si katsottiin SM:ss& ja OM:ss& uuden viran pe-
rustamisen vaativaksi merkittdvaksi muutok-
seksi.

Viran nimikemuutos taikka virkatehtavien va-
héinen muuttaminen, lisddminen tai vahentami-
nen eivat sen sijaan vaadi uuden viran perusta-
mista. Virastolla on tietyissa rajoissa oikeus ty6-
jarjestyksin tai ohjesé&nndin tdsmentéa virkamie-
helle kuuluvia tehtavia. Viraston siséisten ohjei-
den ja maardysten siséltéa rajoittavat kuitenkin
virastolle lainsdadanndssa maaratyt tehtavat. Jos
hallinnon muutos aiheuttaa viraston tehtévéko-
konaisuuteen selvid muutoksia ja sen my6ta joi-
denkin virkojen paatehtavat muuttuvat, on tuol-
loin perustettava uudet virat ainakin ndiden uu-
sien tehtavien hoitamiseen.

3.3 Virkasuhteen jatkuvuus, kun virasto lakkaa
ja tehtdvét siirtyvdt muulle taholle
muuttumattomina

Hallinnon uudistuksista tuskin 16ytyy esimerk-
ki&, jossa vanha virasto lakkautetaan ja uusi aloit-
taa taysin samoin tehtavin. Julkisen sektorin ke-
hittdmisessa tavoitteet ovat liittyneet tehokkuu-
den ja taloudellisuuden lisd&dmiseen. Sellaiset
palvelut, joiden tuottamiseen ei ole yhteiskunnal-
lista velvoitetta, on pyritty erottamaan maksulli-
siksi, liikelaitostamaan, yhtidittamaan tai yksityis-
tdmaan (ks. Esim. HE 214/1994 s. 2 Valtion kiin-
teistolaitoksen tehtavien maarittelyn yhteydessa
julkisen sektorin kehittdmislinjasta lausuttu).

Viraston toimintojen séilyessé on virkamiehen
palvelussuhdeturva hyva. Talléin ei yleensa ole
perusteita lakkauttaa virkoja. Vaikka tallaisia toi-
menpiteita tehtaisiinkin, ei se kuitenkaan ole en&a
virkamiehen irtisanomiselle riittdva peruste, ku-
ten vield vuoden 1986 VVML:ssa (L 755/1986 46
§ 2 mom 1)-kohta). Jos ty6t eivét ole vahenty-
neet, eikd individuaaliperusteita irtisanomiselle

ole, virkaan nimitetylld virkamiehella on oikeus
séilyttdad palvelussuhteensa valtioon. Tydnanta-
jan tekemat hallinnon muutokset on talldin suori-
tettava siten, etta virkamiehen oikeutta ei louka-
ta. Tdméan velvollisuutensa valtiotydnantaja voi
muutoksissa tayttaa edelld jo mainittujen uudel-
leen sijoittamisen, uudelleen kouluttamisen tai
viran siirron muodossa. Virkamies voi luonnolli-
sesti itse aiheuttaa irtisanotuksi tulemisensa mm.
kieltaytymalla siirtyméastd VVML:n 5 §:n mukai-
sen virkasiirron kautta uuden viraston palveluk-
seen.

Tehtavien siirtyessd on siis niiden tekijatkin
siirrettdva uuden viraston palvelukseen. Jos lo-
mautuksia ja irtisanomisia kuitenkin suoritetaan,
on otettava huomioon virkasuhteen jatkuvuuspe-
riaate riidanalaisissa tapauksissa. Jos irtisanomi-
nen tai virkasuhteen purkaminen on oikaisuvaa-
timuksen johdosta todettu tapahtuneen ilman lais-
sa sadadettya perustetta, katsotaan virkasuhteen
jatkuneen koko prosessin ajan keskeytyksetta
(VVML 55 § 3).

Viranomaisen tehtévéat voivat edelleen siirtya
my®&s muulle taholle kuin toiselle valtion virastol-
le. Tehtavien siirto valtion liikelaitoksista anne-
tussa laissa tarkoitetulle valtion liikelaitokselle voi
merkitd palvelussuhteiden jatkumista edelleen
VVML:n mukaisina tai sitten tydsopimuslain (TSL)
mukaisina®. Valtion liikelaitosten ja yksityisten
yritysten tarkein ero on siin&, ettd ensin mainit-
tuihin vaikuttaa edelleen poliittinen ohjaus edus-
kunnan ja hallituksen kautta®. Muutoksissa, jois-
sa valtion virastoa seuraa valtion liikelaitos, tyon-
antaja pysyy samana ja nain myéskin tyénteki-
joiden palvelussuhdeturva on ainakin virkasuh-
teeseen jadvan henkiléston osalta valtion viras-

8 Laki valtion liikelaitoksista (627/1987) 16 § 2 saa-
taa, etta valtion liikelaitoksien virkoihin ja virkasuh-
teisiin sovelletaan VVML:a ja valtion virkaehtosopi-
muksia ellei liikelaitosta koskevassa erityislaissa ole
muuta saadetty.

Palkkauksen osalta voidaan erityislaissa saataa
oman virkaehtosopimuksen tekemisesta. Aiemmas-
sa virastossa olleita virkoja koskevista virkajarjeste-
lyista saadetaan usein liikelaitosta koskevassa eri-
tyislaissa esim. uudessa laissa valtion kiinteistdlai-
toksesta (1052/1998) todetaan entisen valtion kiin-
teistélaitoksen virkojen lakkaavan lain tullessa voi-
maan ja henkildston siirtyvan uuden liikelaitoksen
palvelukseen tydsopimussuhteisiin tehtaviin. 10 §.

9 Mm. toiminnan palvelutavoitteiden maarittely, han-
kinta- ja rahoitusrakenteen tietyt linjanvedot ja toi-
mitusjohtajan valinta pitavat huolen siita, etta valtion
sanavalta kuuluu liikelaitosten toiminnassa. Ks. L val-
tion liikelaitoksista 2, 10, 11, 15 §:t.
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toissa tyoskentelevien virkamiesten kanssa sa-
manlainen™,

Tehtavien siirtoja valtion virastoilta yksityisten
yhtididen hoidettavaksi — ns. yksityistamisia — on
myos tapahtunut viime vuosina. Naissa jarjeste-
lyissa tybnantaja vaihtuu yksityiseksi tahoksi.
Etsittaessa vastausta kysymykseen virkamiehen
virkasuhteen sailymisesta viraston lakatessa ja
tehtavien siityessa muuttumattomina uudelle
taholle on tutkittava ainakin EY:n liikkeenluovu-
tusdirektiivin soveltuvuus tapaukseen (EY:n di-
rektiivi tyontekijéiden oikeuksien turvaamisesta
yrityksen tai liikkeen taikka liiketoiminnan osan
luovutuksen yhteydessa 77/187/ETY). Siina tyon-
tekijoita suojataan irtisanomisilta tilanteissa, jois-
sa toiminnot tai itsenaiset osatoiminnot siirtyvat
sellaisenaan tydnantajan vaihdoksissa. Uusi tyon-
antaja on velvollinen p&asaantoisesti ottamaan
luovuttajan liiketoiminnan oikeudet ja velvollisuu-
det vastattavakseen entisen kaltaisina. Meilla ei
ole nahty ainakaan periaatetasolla estetta direk-
tiivin soveltamiselle myds julkisyhteisdjen orga-
nisaatiomuutoksiin (Valkonen DL 1/1999 s. 139—
140).

KHO:n ratkaisu 14.8.1997 Dnro 634/97 koskee
eraan nimismiespiirin avustavan ulosottomiehen
irtisanomista paikallishallintouudistuksen yhtey-
dessa. Siina virkamies oli irtisanottu syyskuussa
1996, kun han ei ollut suostunut virkansa siirta-
miseen kihlakunnanvirastoon. Kiista koski virka-
- suhteen paattymisajankohtaa. Viraston mielesta
palvelussuhde paattyi 1.12.1996, kun virasto lak-
kasi. Se ei ollut voinut noudattaa VVML:n irtisa-
nomisaikoja uudistuksen valmistelujen viivasty-
- misen vuoksi. KHO totesi viranhaltijan vaatimuk-
sen mukaisesti irtisanomisajan ja palvelussuh-
teen jatkuvan irtisanomisajan loppuun maaliskuul-
le 1997. Paatos oli aanestysratkaisu 5-3. Vahem-
misto totesi, ettd virkamieheila tosin oli oikeus
palvelussuhteen pituuden mukaiseen 6 kk:n ir-
tisanomisajan palkkaan mutta palvelussuhde ei
voinut jatkua lakanneessa virastossa.

KHO:n ratkaisujen perusteluista selviaa, etta
tarkeana on pidetty voimassa olevaa palvelus-
suhdetta valtioon. Ellei normaalin irtisanomisajan

1 Ainakin KHO:n ratkaisussa 5.12.1997 T:3088 on
otettu selkea kanta siihen, etta 30.4.1995 lakanneen
rakennushallinnon muuttuessa lailla valtion kiinteis-
tolaitokseksi (L 30/1995), tydnantaja ei vaihtunut.

Painvastoin KKO 1997:105 kasitellessaan En-
gel-tapauksessa virkamiestyona aiemmin hoidettu-
jen siivoustehtavien siirtoa osakeyhtion palvelukses-
sa olevien tyontekijéiden hoidettaviksi, totesi tyon-
antajan vaihtuneen.

antamatta jattamisesta ole lailla saadetty, ei sit3
voi KHO:n mukaan jattaa virkamiehelle antamat-
ta. Enemmiston kantaa puoltaa myos oikeustie-
teessa Bruun — Maenpaa — Tuori (s. 266) kun he
katsovat virkasuhteen jatkuvan entisilla ehdoilla
koko irtisanomisajan erottelematta viraston lak-
kaamis —tilannetta eri asemaan kuin muut irtisa-
nomisperusteet.

KHO:n ratkaisu on ymmarrettavd myos siin3
valossa ettei tydnantaja valtio ole mihinkaan ka-
donnut tai lakannut. Virkasuhde jatkuu, kysymys
on vain tyonantajan puhevallan kayttamisesti
naissa marginaalisissa tapauksissa joissa viras-
to on lakannut.

Tallainen tulkinta palvelussuhteen jatkumises-
ta saattaa kuitenkin aiheuttaa myds ongelmia,
kun huomioidaan, etta tyonantajalla on myos
velvollisuuksia tyontekijaa kohtaan palvelussuh-
teen aikana. Kuka/mika on sitten se taho, joka
edustaa tydnantajaa, jos virastoa ei enaa ole ?
Kysymys voi saada kaytannon merkitysta niiden
virkojen ja virkasuhteiden osalta, joita ei ole siir-
retty uuteen virastoon.

TyOnantaja pysyy naissa tilanteissa koko ajan
samana. Mainitussa KHO:n tapauksessakin oi-
keus nimenomaan totesi taman seikan. Kysymys
on vain tyénantajan puhevallan kayttamisesta
teknisesti. Edella kasitellyssa oikeustapaukses-
sa virkamiehen itisanomisen toimittaneen ja sit-
temmin lakanneen nimismiespiirin sijalla valitus-
oikeutta virkamieslautakunnan paatokseen oli
kayttanyt nimismiespiirin aiempi esimiesvirasto,
sis@asiainministerié. Tapausselostuksesta ei il-
mene, ettd SM:n valitusoikeutta olisi oikeuden-
kaynnin aikana kyseenalaistettu .

Monissa tapauksissa lakanneen viraston toi-
mintaa on ryhtynyt jatkamaan samalla toimialal-
la, samoin tyovalinein ja paaasiassa samoja teh-
tavia hoitaen uusi virasto. Jos aiemmasta viras-
tosta on irtisanottu virkamiehia siten, etta irtisa-
nomisaika yltaa viraston lakkaamispaivan yli, on
tyénantajan puhevallan kayttaja mainittuja virka-

" Toinen vaihtoehto tapauksessa olisi ollut sijaan tul-
leen paikallishallintoyksikén, eli ulosottotehtavia
alueella jatkavan kihlakunnanviraston ulosotto-osas-
ton toimiminen valtiotydnantajan edustajana. Valitus-
oikeus virkamieslautakunnan oikaisuvaatimukseen
antamasta paatéksesta on paasaantoisesti vain toi-
menpiteen kohteena olevalla virkamiehella seka erl-
tyisella VWML 54 §:n laajennuksella viranomaisel-
la, jonka tekemaan paatokseen oikaisua on virka-
mieslautakunnassa vaadittu. Taman vuoksi selos-
tettuun paatokseen sisaltyy KHO:n hyvaksynta sil-
le, ettd SM kaytti entisen nimismiespiirin virkamie-
hen asiassa lakanneen viraston aanivaltaa.
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suhteita koskevissa asioissa mielesténi selkeds-
ti Idydettavissa. Toimintojen jatkamisen perusteel-
la tamé rooli tulee luontevasti sijaan tulleelle
uudelle virastolle.

Paljon komplisoidumpi on kysymys tydnanta-
japuhevallan kaytésta silloin, jos aiempi tydnan-
tajavirasto jakaantuu hallinnon uudistuksessa
useisiin itsendisiin virastoihin ja mahdollisesti osa
aiemman viraston tehtavista yksityistetdan. Nais-
sékin tapauksissa tyénantajan puhevallan koh-
dentamista tarkastellaan sek& aiempien etta uu-
sien virastojen ja yksikdiden tehtévista késin. Jos
uusista virastoista joissakin on paatoimialana nii-
den tehtdvien hoito, joita irtisanottu virkamies
aiemmassa virastossa teki, tulee tuo virasto kat-
soa tyénantajan puhevallan kayttajaksi.

Jos virkamiehen aiemmin suorittamat tehtavét
on uudistuksessa yksityistetty, on tyénantaja vaih-
tunut néita tehtavia tekevien kohdalla julkisesta
yksityiseen. Talloin ei tydnantajan puhevaltaa
suhteessa aiemmasta virastosta irtisanottuun vir-
kamieheen voi kadyttdd uusi mainittujen tehtavi-
en teettdja. Julkisoikeudellisessa palvelussuh-
teessa ei valtiotyénantajaa voi edustaa yksityi-
nen yritys tai yhteisé. Vaikka yrityksen osakkeet
omistaisi alkuvaiheessa valtio, kuten uudistusten
jalkeen usein on tapahtunut, ei tilanne muutu.
Niiden omistajiksi voi mydhemmin tulla muitakin.

Tyénantajan vaihtumista késitteli myés KKO jo
mainitsemassani Engel-ratkaisussa vuodelta
1997, jossa lakkautettavan rakennushallituksen
siivoustehtévia jatkamaan perustettiin yksityisoi-
keudellinen osakeyhtio. KKO totesi, ettei valtiota
ja yksityisoikeudellista yhtiéta voitu pitdd sama-
na tydnantajana, koska valtiolla oli maaraysvalta
rakennushallituksen toimintoihin budjettiohjauk-
sen kautta. Sen sijaan yksityinen osakeyhtié toi-
mi liiketaloudellisin perustein vapaassa kilpailu-
tilanteessa ilman sen toimintaa rajoittavia sidon-
naisuuksia valtioon ndhden. Naiden erojen vuoksi
katson myés julkisoikeudelliseen virkasuhteeseen
kohdistuvan tyénantajan puhevallan kdytén ole-
van yksityisoikeudellisen yhteisdn taholta pois
suljettu mahdollisuus.

Valtion puhevallan kéyttédja suhteessa irtisano-
misaikaa nauttivaan virkamieheen I8ytyy yksityis-
tamistilanteissa aiemman viraston esimiestahol-
ta tai muulta taholta, jolle on jatetty tai siirretty
yksityistettyyn toimialaan kuuluvaa ohjaus- ja
koordinointivaltaa. Talléin voidaan mainittujen
ohjaus- ja koordinointitehtavien perusteella kat-
soa, ellei asiasta ole laissa tai muualla erityis-
sadnnoksia, ettd aiemman viraston virkamiesta
koskevat tyénantajatehtavéat kuuluvat viranomais-
puolella juuri kyseiselle virastolle.

4. VIRKAMIESTEN ASEMA UUSISSA
VIRASTOISSA

Muuttuiko virkamiesten asema valtion paikal-
lishallinnon uudistamisen my6td ? Lainsdadéan-
néssé madériteltyyn virkamiehen oikeusasemaan
palaan artikkelissa myéhemmin. Tehtévien orga-
nisoinnissa tapahtui selkeitd muutoksia. Sen si-
jaan eri sektoreiden tehtavat eivat sisalléllisesti
juurikaan muuttuneet. Kansalaisille tarjotaan
edelleen poliisipalveluja, ulosottomies hoitaa téay-
tantéénpanoa ja rikoksiin syyllistyneiden kohdal-
la julkista kannevaltaa valvoo virallinen syyttéja.
Maistraatti hoitaa muiden muassa véestdkirjan-
pidon, yhdistysrekisterin seké kaupparekisterin
paikallisia tehtdvid. Sen sijaan tydon tekemisen
ulkoiset muodot ovat muuttuneet. Erillisvirastois-
sa muutos on ollut vahaisin. Sielld nakyvintd on
ollut virastojen nimien ja paallikdiden virkanimik-
keiden muutokset laajentuneiden toimialueiden
ohella.

Yhtendisvirastoissa on jouduttu opettelemaan
monissa tehtavissé uudet tybtavat organisaation
muututtua. Monialavirastoina toimineiden nimis-
miespiirien henkiléstdé joutui uudistuksessa ha-
keutumaan joko yksinomaan poliisin, ulosoton tai
syyttdjan tehtaviin. Valinta ei ollut kaikille helppo
ja nimitykset eivat jokaista tyydyttédneet. Vakinai-
nen kansliahenkilésté ilmoitti kukin kirjallisesti
sektorin, jolle halusi hakeutua. Useiden vaihto-
ehtoisten virkojen ollessa kyseessa heidan tuli
ilmoittaa myos sitova etusijajérjestys niihin teh-
taviin, joihin olivat halukkuutensa ilmaisseet.
Suostumus viran siirtoon annettiin samassa yh-
teydessa.

Koska kuhunkin kihlakunnanviraston osastoon
tulevien virkojen lukum&éra oli ennen néita ilmoit-
tautumisia sovittu laéninhallitusten esityksista
ministerididen (SM, OM) kesken, kivetti se mo-
nissa yksikdissa valinnan mahdollisuudet olemat-
tomiin. Eniten mahdollisuuksia jai poliisin kans-
liatehtéviin, koska laskennallisen tarpeen ylitté-
neet kansliavirat osoitettiin poliisille (Tuomi
29.12.1998). Niinpd se, joka halusi séilyttda vir-
kapaikkansa entisellaan, joutui tyytymé&an usein
vahemmaén mieluisaan sektoriin ja myds tiettyi-
hin tehtéviin haluava joutui usein tyytymaan vir-
kapaikan siirtymiseen toiselle paikkakunnalle.
Nain valtiotyénantaja tavallaan pakotti virkamie-
hensé — tydpaikan menettdmisen uhalla — taipu-
maan monissa tapauksissa hyvinkin suuriin muu-
toksiin tyétehtavien sisélléssa ja virkapaikan si-
jainnissa.

Poliisimiehet ja avustavat ulosottomiehet siir-
tyivat uusissa virastoissa entisen siséltdisiin teh-
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taviin virkanimikkeidenkin pysyessa entisellaan.
Maistraatissa tehtavat sailyivat myés suurimmalita
osin entisellaan.

Tehtavamuutoksia tuli ehka eniten paallikéille
ja osalle kansliahenkiléstéa. Tehtavien maaray-
tymisessd on merkitystd myds virka-alueen
maantieteelliselld laajuudella, koska sitad kautta
tehtavat voivat lisdantya tai vahentyd merkitta-
vasti. Virkapaikan merkitys viran pysymiseen
samana lienee vahaisempi, ainakin silloin, kun
tyénantajavirasto sailyy maantieteellisesti saman
seutukunnan virastona kyseiselld hallinnon alal-
la.

Kihlakuntauudistuksessa tydntekijatason virka-
mies saattoi tulla siirretyksi esim. kokopaivaisis-
ta syyttajan sihteerin tehtavista tai ulosoton tilit-
tajan tehtavista uuden, aikaisempaa virastoa laa-
jemmalia alueella toimivan poliisilaitoksen toimis-
tosihteerin tehtaviin. Viran siirto virkamiehen
suostumuksen perusteella ei oliut johdonmukai-
nen ja oikeudellisesti perusteltu ratkaisu naissa
tapauksissa, koska toisaalla paallikdiden virat
perustettiin uusina uusiin virastoihin juuri tehta-
vamuutosten vuoksi, vaikka heilla tehtavat osit-
tain sailyivatkin entisind. Hallinnon muutoksissa
on perusteltua siirtda virat vain silloin, kun nii-
den tehtavét sdilyvat pddosin entiselldan. Kay-
tanndllisyys, nopeus vai virkojen suuri maarakd
edellyttivat suoritusportaan virkajarjestelyjen suo-
rittamista mainitulla tavalla? Selvitysta kysymyk-
seen ei 1dydy lakien esitdista.

Hyvin monen paikallishallinnon virkamiehen
tehtavat muuttuivat uudistuksessa. Kihlakuntien
palvelutoimistoissa ovat monet virkamiehet jou-
tuneet ottamaan aiempaa enemman vastuuta
paatbksista ja paivittdisen tydn sujumisesta, jot-
ta asiakas ei olisi kohtuuttomasti karsinyt uudis-
tuksesta paallikdn luona viipyvien paatdsten
muodossa. Hyvana puolena voidaan nihda tyén
itsendisyyden ja haasteellisuuden lisdantyminen.

Yhtenaisvirastoihin syntyi samalla myés eras
hiukan epamaarainen virkamiesryhma, kihlakun-
tien yhteinen henkildsté. Nama toimistotehtavis-
sé olevat henkilét tekevat kihlakunnannimismie-
hen alaisuudessa viraston yhteisia, esim. toimis-
totarvikehankintoihin ja toimitiloihin liittyvia teh-
tavia. Heidan toimenkuvansa ja asemansa ovat
viela selkiytymattémia ja vaativat ylempien viran-
omaisten ohjeistusta. Heiddn mainittu aseman-
sa nousi esille myds tuoreessa kihlakuntien eril-
lisvirastojen ja yhtendisvirastojen etuja ja haitto-
ja kartoittaneessa selvityksessi, jossa haastatel-
tiin kihlakunnannimismiehia ja erillisvirastojen
paallikéita. Selvityksessa muutamat paallikét pi-
tivat tdman henkiléstéryhman selkiytymaténta

asemaa yhtenaisvirastomallin yhtena heikkoute-
na (Stenvall 17.5.1999 s. 8). Vuoden 1999 bud-
jetissa kihlakuntien yhteisen henkiléstén palkkaa-
miseen kuitenkin lisattiin resursseja ja lisatehta-
vid on suunnitteilla ainakin kihlakunnanvirasto-
jen henkiléstéhallinnon hoidosta (HE 105/1998
s. 125).

Paikallishallinnon virkamiesten oikeusasema
suhteessa tyénantajaan on eri asia kuin virkamie-
hen tosiasialliset tehtavat, joita edelld olen ku-
vannut. Oikeusasemaa madrittelevat lainsaadan-
nissd saadnndkset virkasuhteesta. Virkamiehen
oikeusasemaa ei kuitenkaan voida kokonaan ir-
rottaa virkamiehen tehtavista, koska virkamiehen
palvelussuhteen perustana olevan viran tarkea
perusta on juuri tietyt julkisyhteisdn tehtavat (ks.
Edelld 3.1 viimeinen kappale). Tassa palvelus-
suhteen lajissa tehtavilla on selkedsti suurempi
merkitys kuin tyésopimuslain (TSL) mukaisessa
tyésuhteessa. Koska virka on perustettu tiettyjen
tehtévien hoitamiseksi, on sité taytettdessa syn-
tynyt virkasuhde myés kiintedsti sidoksissa viran
tehtaviin.

Paikallishallinnon virkamiesten oikeusasemasta
voidaan ylipdatdan todeta, ettd se ei uudistuk-
sessa muuttunut. Heidan palvelusuhteidensa
ehdot maaritelldan lain yleisia maarayksia tar-
kemmin edelleen virkaehtosopimuksissa. Sen
sijaan palvelussuhdeturva valtion hallinnossa on
talla vuosikymmenella tosiasiallisesti heikentynyt.
Nykyistda VVML:a valmisteltaessa vuonna 1993
silloinen hallitus esitti eduskunnalle, etta virka-
miesten siirto, silloinkin kun virka on taytettyna,
olisi lain § §:ss4 tullut sallia virkamiehen tahdos-
ta riippumatta (HE 291/1993 s. 33). Eduskunta
kuitenkin muutti esitysta siten, ettd siirtoa ei
mainituissa tilanteissa voida tehda, ellei virkamies
ole antanut siirtoon suostumustaan. Jos viraston
ty6t ovat sen jossakin toimipisteessa olennaisesti
vdhentyneet, voidaan hallinnon uudistuksia teh-
da toistakin kautta. Virastolle tarpeettomaksi tul-
lut virka voidaan nykyisen VVML 4 §:n (ja VVMA
3 §:n) mukaan lakkauttaa viraston paatdksella.
Lakkautetun viran tilalle voi virasto myés perus-
taa itse uuden viran maararahojensa puitteissa.
Talléin on kuitenkin huomattava, ettad viran lak-
kauttaminen ja siihen liitetty nopeasti tapahtuva
uuden viran perustaminen ei voi tapahtua viran
siirtomenettelya koskevan VVML § §:n kiertami-
seksi (ks. kysymyksestd HaVM 5§ — 1994 vp s.
4-5). Tybénantajavirkamies voi nain tarkoitusha-
kuisesti menetellessaan rikkoa mm. hallinto-oi-
keudellisia suhteellisuus- ja tarkoitussidonaisuu-
den periaatteita vastaan ja syyllistya harkintaval-
taansa vaarinkayttdessaan virkavelvollisuuksien-
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sa rikkomiseen (Rikoslaki 40 luku 10 ja 11 §. Ai-
heesta enemman Viljanen s. 335, Bruun — Ma-
enpaa — Tuori s. 220-222, Tyénantajan velvolli-
suuksia kantavat johtavat virkamiehet ks. Mylly-
maki s. 78-79 ).

Valtion virastot ja laitokset voivat aiempaa hel-
pommin turvautua kollektiivisena irtisanomispe-
rusteena myds toimintamaararahojen vahyyteen.
Tuo seikka on lausuttu julki nykyista VVML:a
saadettaessa (HE 291/1993 s.38 27 §:n ykKsityis-
kohtaiset perustelut): jos nimenomaan henkilés-
tdmenoihin tarkoitetut maararahat supistuvat, se
voi olla peruste lakkauttaa virastossa taytettyja-
kin virkoja. Tuolloin tyénantajan edellytykset tyén
tarjoamiseen ovat muuttuneet. Maararahojen
puute on rinnastettavissa tyésopimuslain 37a §:n
kaltaiseen »ty6 on vahentynyt» -tilanteeseen'.

Valtion paikallishallinnon uudistuksessa ei tyon
pysyvasta vahentymisesta johtuvia irtisanomispe-
rusteita kaytetty. Poliisin, syyttdjan, ulosoton ja
rekisterihallinnon tehtavat sailyivat padosin en-
nallaan. Kun uudistuksen yhteydessa virastojen
henkildstomaaria mitoitettiin ministeridissa, se
tapahtui taman ajan tuottavuusvaatimukset huo-
mioiden. Naiden laskelmien edellyttamat henki-
l6stévahennykset toteutuivat ns. luonnollisen
poistuman kautta. 1akkaita virkamiehia jai uudis-
tuksen alla ennenaikaiselle elakkeelle tai sita
odottelemaan. Virkamiehen nakdkulmasta palve-
lussuhdeturva on edellz selostettujen yleisten lin-
jausten vuoksi heikentynyt. Enaa ei voida lahtea
siita, etta valtion virka on »saavutettu etu», jo-
hon ei kukaan voi koskea ennen elékeikaa. Hy-
vinvointivaltion kriisi ja sen myéta kohonneet jul-
kisen hallinnon tuottavuusvaatimukset ovat pa-
kottaneet lainsaatajan muuttamaan virkamiesten-
kin koskemattomuutta palvelussuhdeturvassa la-
hemmaéksi TSL:n mukaisen tyéntekijan tyésuhde-
turvaa.

2 Oikeuskaytannosta esimerkkina 16ytyy ainakin yli-
opiston supistuneita toimintamaararahoja koskeva
paatoés vuodelta 1996. Siina yliopistolle tullut val-
tion budjettirahoitus oli edellisestd vuodesta supis-
tunut tuntuvasti. TAman vuoksi erdan tiedekunnan
aloittavien opiskelijoiden maaraa oli jouduttu vahen-
tdmaan kolmanneksella. Mydskin kolme erikoislabo-
ratoriomestarin virkaa oli lakkautettu ja henkild A ir-
tisanottu yhden mainitun viran aiempana haltijana.
Yliopistolla oli oikeus irtisanoa hanen virkasuhteen-
sa, koska A:n tekema tyd oli muutoin kuin tilapai-
sesti vahentynyt, sellaiseen tyéhon ei muitakaan oltu
lahiaikoina otettu, eika hanta olisi voitu ammattitai-
toonsa ja kykyynsd nahden kohtuudella sijoittaa
uudelleen tai kouluttaa uusiin tehtaviin. KHO
29.3.1996 T 948.

5. LOPUKSI

Vaikka edella kerrottu osaltaan osoittaa virko-
jen perustamisten ja lakkauttamisten helpottu-
neen seka virkasuhteiden muuttamismahdolli-
suuksien olevan tanaan teknisesti helppoja to-
teuttaa, ei tama kuitenkaan ole koko totuus.
VVML 27 § s&ataa nimittain virastolle myés vel-
vollisuuden kouluttaa virkamies uudelleen tai siir-
taa hanet johonkin toiseen hanelle soveltuvaan
tyéhdn ennen irtisanomista. Nailla velvotteilla
lains&ataja halusi tuoda ns. konserniajattelun vir-
kamieslainsaadantédon (HaVM 5 — 1994 vp s. 8)
eli korostaa viraston ja myds kyseisen hallinnon-
alan ministerién vastuuta virkamiesten palvelus-
suhdeturvasta hallinnon muutoksissa. Myés eri
ministerididen kesken on pyritty siihen, etta hen-
kiléstda vahentéava hallinnonala voisi sijoittaa
vakinaisessa virassa olevia virkamiehiaadn mui-
denkin hallinnonalojen virastoihin ennen irtisano-
mista. Tielaitokselta on esim. siirretty virkamie-
hia virkoineen poliisihallintoon vartijoiden ja toi-
mistohenkiléstdn tehtaviin. Siirrot hallinnonalojen
valilla on paattanyt valtioneuvosto valtiovarainmi-
nisterién esittelysta VVML 5§ §:n nojalla (seka
valtion talousarvioista annettu laki 7a § ja —ase-
tus 18 §. Esim. neljan viran siirto tielaitokselta
poliisihallintoon VN:n p&aatés 30.1.1997 VM 2/34/
97).

Hallinnon uudistuksissa toteutettavien henkil6-
jarjestelyjen linjaukset ovat pysyneet saman
suuntaisina kuluneella vuosikymmenella. Tavoit-
teena on ollut henkiléstdn kaytdn tehostaminen
mutta samalla myés luotujen palvelussuhteiden
pysyvyyden turvaaminen (Kom 1990:34 s. 7-8).
Myéskin aluehallinto 2000 -komitea piti tavoittee-
naan 1.9.1997 toteutunutta |a&niuudistusta hah-
motellessaan, ettei tydssa olevaa henkildstoa ir-
tisanottaisi merkittavasti vaan turvattaisiin vaki-
tuisen henkilbstén asema. Tarvittavat siirrot tuli
toteuttaa vapaaehtoisuuteen perustuen ja palk-
kaus sailyttaa siitymavaiheessa entisellaan.
Saastétavoitteet on tarkoitettu saavutettavaksi
paaasiassa henkildéstéon luonnollista poistumaa
kayttden (Kom 1997:2 s 22-25). Nain on myés
kaytannéssa menetelty jattamalla lakanneiden
1aaninhallitusten virastot nykyisten viiden suurlaa-
nin alueyksikéiksi.

Niin sanotut tyénantajavirkamiehet eli virasto-
jen paallikot ja keskushallinnon korkeat virkamie-
het ovat avainasemassa lainsdadannén muotou-
tuessa entista enemman ohjelmajulistusten kal-
taisiin puitelakeihin. Heidadn asemansa vastuulli-
suus nakyy erityisesti kahdessa kohdassa. En-
siksi johtajat ovat kaytannén avainasemassa
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pyrittdessa puitelakien maarittelemiin tavoitteisiin.
Elieivat he mahdollisimman hyvin sitoudu viras-
tonsa tulostavoitteiden toteuttamiseen, eivét
nama toteudu. Samanlainen tulosvastuu on kay-
tanndn ty6ta tekevien virastojen valvonnassa
véliportaan hallinnolla ja myds ministeriéilla.

Toiseksi tydnantajavirkamiehet ovat tydnteki-
joidensa oikeusturvan tarkeimpia toteuttajia. Kun
virastoilla on valta toimintamaararahojensa puit-
teissa mm. perustaa ja lakkauttaa virkoja, seu-
raa siitd myés vastuu noudattaa valtionhallinnos-
sa hyvéksyttyja sdanndksia henkildstépolitiikas-
sakin. Vaikka virkamiehen perusteettoman lo-
mautuksen, irtisanomisen tai virkasuhteen pur-
kamisen varalta on VVML 55 §:ssa saadetty vir-
kasuhteen jatkuvuusperiaate, ei sen suoja valt-
tamatta ylla virkojen lakkauttamistilanteisiin. Ta-
loudellinen tarkoituksenmukaisuus kuten viraston
virkojen tehtavédjako tai tehtavien pysyva vahe-
neminen ovat viraston harkittavia seikkoja ja epa-
maaraisyydessaan myds tarkoitushakuisesti vaa-
risteltévissa.

Mitd valjemmiksi lakien ja muiden sdadésten
sanamuodot tulevat, sita tarkeampi on, etta meilla
on korkean moraalin omaava virkamieskunta.
Tassa yhteydessa on helppo yhtya useasti viime
aikoina julkisuudessa tarkeaksi koetun arvokes-
kustelun tarpeellisuuteen. Virkamiesten tehtaviin
kuuluu pyrkid havaitsemaan yhteiskunnallisia
epakohtia ja korjaamaan niita (Rissanen s. 67).
Osalla virkamiehista tdhan kokonaisuuteen kuu-
luu myés toisen virkamiehen oikeuksien valvo-
minen ja toteuttaminen.
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