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Hallintovaliokunnan mietinto 9/1995 vp

Hallituksen esitys laiksi valtion virkaehtosopimuslain 3 aja 5 §:n

muuttamisesta

Eduskunta on 3 piivini lokakuuta 1995 1a-
hettanyt hallintovaliokunnan valmistelevasti ka-
siteltdviksi edelld tarkoitetun hallituksen esityk-
sen 113/1995 vp.

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina ylijohta-
ja Jorma Karjalainen ja vanhempi hallitussihtee-
ri Tuija Wilska valtiovarainministeriosti, neu-
vottelupaallikko Harri Wetterstrand STTK-J:sta
edustaen myds Akava-JS:34, apulaisjohtaja
Timo Aaltonen Tielaitoksesta ja piiritarkastaja
Matti Hiitola Satakunnan tydvoimapiiristd. Li-
siksi Rajavartiolaitoksen esikunta, Valtion yh-
teisjarjestd VTY ja professori Olli Mdenpia Hel-
singin yliopistosta ovat antaneet kirjallisen
asiantuntijalausunnon.

Hallituksen esitys

Hallituksen esityksessid ehdotetaan muutetta-
vaksi valtion virkaehtosopimuslakia siten, etti
valtiovarainministerio voisi antaa yleismaarayk-
sid, joita virastojen on noudatettava niiden teh-
dessd lain 5 §n 2 momentin 2 kohdan nojalla
paatoksid virkamiestensd palkkauksista. Muu-
tos on tarpeen siirrettiessi henkildstéhallinnon
toimivaltuuksia virastoille luopumalla vuonna
1997 henkil6stokehyksista.

Esitys liittyy valtion vuoden 1996 talousarvio-
esitykseen ja on tarkoitettu kisiteltdviksi sen
yhteydessd. Ehdotettu laki on tarkoitettu tule-
maan voimaan vuoden 1996 alusta.

Valiokunnan kannanotot

Valtion virkaehtosopimuslain mukaan virasto
tai laitos voi, erdin laista johtuvin poikkeuksin,
virkaehtosopimuksen estimitta maaritd valtion
talousarvion rajoissa virkamiestensd palkkauk-
sista. TAma toimivalta on siirretty virastoille vir-
kaehtosopimuslain lokakuun alusta vuonna
1992 voimaan tulleella muutoksella vaiheittain
tulosohjaukseen siirtymisen yhteydessd vuosina
1992—-1995.
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Ehdotetun uuden sddnndksen mukaan valtio-
varainministeridlla olisi toimivalta antaa yleis-
madrayksid, joita virastojen ja laitosten on nou-
datettava niiden paattiessd virkamiestensd palk-
kauksista. Tarkoituksena olisi esityksen peruste-
lujen mukaan, ettd annettavat yleismadraykset
soveltuisivat tulosohjaukseen ja tukisivat viras-
tojen tuloksellista ja wvastuullista toimintaa.
Yleismaardysten kohteena tulisi olemaan valtion
virkaehtosopimuslain 5 §:n 2 momentin 2 koh-
dassa méaaritelty palkkaustoimivalta. Asiallisesti
ehdotettu lainmuutos merkitsee virastoilla ny-
kyisen lainsdadannén mukaan olevan suhteelli-
sen itsendisen palkkaustoimivallan kdyton keski-
tettyd ja sitovaa ohjaamista.

Hallituksen esityksessé on esitetty 1ahinni nel-
j& perustelua ehdotetulle palkkaustoimivallan
rajoitukselle. Nama perustelut ovat jonkin ver-
ran ristiriitaiset ja osittain epaselvit. Esitetyt pe-
rustelut on kytketty siihen, ettd vuoden 1997
alusta luovutaan henkildstén hallinnonalakoh-
taisten enimmiisméiirien sddntelystd talousar-
viossa.

Esityksen perustelujen mukaan valtiovarain-
ministeridlle olisi tarpeen antaa midrdysvaltaa
informaation saamiseksi virastoista, jotta tiede-
td4n, miten henkildstdpoliittisia toimivaltuuksia
on kaytetty. Tallainen tieto on kuitenkin saadun
selvityksen perusteella kdytannossa saatavissa il-
man maardyksid jo nykyisin. Joka tapauksessa
on selvid, ettei informaation hankkimiseksi tar-
vita ehdotettua muutosta.

Toisena perusteluna esityksessd mainitto
palkkaustoimivallan ohjeistamistarve on luonte-
vimmin tyydytettidvissi sanamuotonsakin mu-
kaan antamalla ohjeita virastoille ja laitoksille.

Tarve koordinoida palkkauksia ja muita hen-
kildstopolitilkan alueita koskevien toimival-
tuuksien kdytta on esitetty kolmantena peruste-
luna. Tarkemmin ei kdy kuitenkaan ilmi, miten
tallainen tarve on syntynyt ja onko nykymuotoi-
nen palkkaustoimivallan kayttd aiheuttanut
olennaisia epdkohtia. Valiokunta onkin pyyti-
nyt kirjallisesti valtiovarainministeriéltd mah-
dollisimman yksityiskohtaista selvitystd niistd
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ongelmista, joita lainsddddnndn nykytilasta on
aiheutunut. Valtiovarainministeriolta ei ole saa-
tu selvitystd, jonka perusteella voitaisiin katsoa
palkkaustoimivaltaa kdytetyn vastoin valtion
yleisid henkildstOpoliittisia periaatteita taikka
muutoinkaan vdirin. Sen sijaan asiantuntijalau-
sunnoissa on laajalti katsottu nykyisen jarjestel-
méin toimineen hyvin.

Yhtendisen tydnantaja- ja henkildstostrategi-
an toteuttaminen lienee kokonaisuutena arvioi-
den keskeisin peruste lainmuutoshankkeelle. To-
sin tiysin yhtendisesta strategiasta on jo aiemmin
luovuttu osana virastojen ja laitosten ohjausjir-
jestelmien kehittAmista.

Kuten esityksen perusteluissa todetaan, talla
vuosikymmenelldA on pyritty madratietoisesti
vahvistamaan valtion virastojen ja laitosten itse-
ndisid henkilstéhallintoon liittyvid toimival-
tuuksia, jolloin myds ohjausta ja rajoituksia on
karsittu. Samalla kun virastojen itsendinen pia-
tosvalta on voimistunut, niiden tulosvastuu on
lisddntynyt. Ehdotetunlaisen yleisen ja tarkem-
min rajoittamattoman méariysvallan antaminen
ja sen keskittdminen valtiovarainministeridlle
merkitsisi ainakin henkildstopolitiikkan osalta
paluuta tiltd osin keskitettyyn ohjaukseen ja vi-
rastojen toimintavapauden rajoituksiin. Ehdotus
nayttaisi ndin ollen sisdltdvan hallinnon kehitté-
missuunnan periaatteellisen muutoksen, jonka
hyvaksyminen edellyttdisi erityisii perusteita.

Edellisessd kappaleessa lausuttuun liittyen on
syytd todeta, ettd valiokunta on pyytinyt selvi-
tystd annettavien yleismaaraysten sisallésti. Saa-
dun vastauksen mukaan yleismadarayksia ei ole
vield valmisteltu konkreettiseen muotoon. Val-
tiovarainministerié on kuitenkin luonnehtinut
kasitystdan niiden olennaisesta sisallostid. Annet-
tu selvitys ei ole tuonut valiokunnan tietoon uu-
sia asiaan vaikuttavia olennaisia seikkoja.

Arvioitaessa esityksessd ehdotettua kehitté-
missuunnan muutosta voidaan todeta, etti val-
tion yhtendisen tydnantajapolitiikan toteuttami-
selle se antaisi epdilemittd muodollisesti tehok-
kaampia vilineitd. Muutos olisi kuitenkin epé-
johdonmukainen, kun otetaan huomioon ylei-
sesti hyviksytty pyrkimys hajauttaa valtionhal-
linnon pdatdksentekoa ja sithen liittyvad vastuu-
ta. Nykyaikaiseen johtamistapaan — jota hallin-
toon on pyritty maaritietoisesti juurruttamaan
— soveltuu huonosti sitovien mairdysten anta-
minen virastojen padtdsvaltaan ja vastuuseen
kuuluvissa asioissa.

Esityksen toteuttamiseen nayttdisi littyvan
myds seurannaisvaikutus, jota perusteluissa ei

ndytetd otetun riittdvisti huomioon. Siltd osin
kuin valtion henkilsté- ja palkkauspolitiikkaa
koskevaa paatdsvaltaa keskitetddn ministerioon,
myds vastuu virastojen ja laitosten tuloksista siir-
tyy valtiovarainministeriolle. Vastaavasti viras-
toilla ja laitoksilla olisi kadytettdvissdin vahem-
mén keinoja tuloksellisen ja tehokkaan toimin-
nan aikaansaamiseen. Tdllainen keskitetty jarjes-
telmd on valiokunnan mielestd keinotekoinen ja
vieras nykyaikaisessa hallinnossa, jossa tulosvas-
tuun merkitystd pyritian korostamaan.
Valiokunta katsoo, ettd keskitetylle ja sitoval-
le yleismédaraysten antamisvallalle vaihtoehtoi-
nen, mutta tdysin realistinen tapa toteuttaa halli-
tuksen esityksen tavoitteet on antaa virkaehtoso-
pimuslain nojalla yleisméariysten sijasta palkka-
uspditdsten tekemiseen liittyvid yleisohjeita.
Tillaiset ohjeet ovat sovitettavissa yhteen myos
jo vakiintuneena pidettdvan tulosohjauksen
kanssa. Ohjeet tukisivat myds paremmin virasto-
jen tuloksellista ja vastuullista toimintaa. Yleis-
maidraysten sovittaminen yhteen tulosohjauksen
kanssa sen sijaan olisi kiytAnnossd varsin vai-
keaa, vaikka se onkin esityksen yhtena tavoittee-
na.
Valiokunta ehdottaakin edella lausutun pe-
rusteella lakiehdotuksen 5 §:n 5 momentin hy-
viksymistd muutettuna siten, ettd valtiovarain-
ministerio voiantaa 5 §:n 2 momentin 2 kohdassa
tarkoitettuja padtoksida koskevia yleisohjeita.
Hallintovaliokunta katsoo, etti yleisohjeita on
noudatettava ja ettd niistd voidaan poiketa vain
todennettavissa olevasta perustellusta syysta.
Poikkeamiseen tulee siten olla objektiivisesti ar-
vostellen perusteltu syy. Vaikka ohje ei olekaan
oikeudelliselta luonteeltaan vahvasti velvoittava
normi, voidaan kuitenkin Suomen legalistisen
hallintoperiaatteen mukaisesti katsoa, etta yleis-
ohjetta on paédsdantdisesti noudatettava. Normi-
lain perustelujenkin mukaan ohjeista voidaan
poiketa vain perustellusta syysta.
Valtiotyonantajan palkkapolitiikan periaat-
teet sisdltyvdt valtion palkkapoliittiseen ohjel-
maan sekd keskustason virka- ja tydehtosopi-
muksiin. Yleisohjeissa voidaan velvoittaa viras-
tot paatdsharkinnassaan ottamaan huomioon
palkkapolitilkan periaatteet. Lisiksi ohjeissa
voidaan edellyttda piaitoksenteossa otettavaksi
huomioon viraston taloudellinen liikkkumavara,
vaikutukset viraston toiminnan tuloksellisuu-
teen sekd paatosten kustannustehokkuus. Edelli-
sessd virkkeessd todetut seikat on hallintovalio-
kunnan késityksen mukaan virastojen velvolli-
suusottaa luonnostaan huomioon ilman eri mii-
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riysti tai ohjetta. Virastojen ja laitosten vastuul-
1a on luonnollisesti se seikka, ettd asianmukaises-
ti budjetoidut méaararahat riittivat toimintaan ja
ettei palkkaustoimivallan kiyttd aiheuta henki-
16stén lomautuksia tai irtisanomisia. Palkkaus-
toimivaltaa tulee kayttaa timankin vuoksi vas-
tuullisesti, eik& toimivallan kayttdminen saa joh-
taa yleisesti tai virastojen sisa}la henkiloston epé-
oikeudenmukaiseen ja eriarvoistavaan kohte-
luun. Mikili vastuutonta toimintaa ilmenee, sii-
hen on puututtava ja puuttumiseen on kaytetta-
vissi keinoja, vaikka lakiehdotuksessa ehdotet-
tuja yleismadrayksia ei voidakaan antaa.
Hallituksen esityksesséd todetaan, ettd on tar-
peen antaa yleismddrdyksid myos virkajarjeste-
lyiden tekemisestd. Tétd koskeva sidnnds on tar-
koitus ottaa valtion virkamiesasetukseen (971/
94). Valiokunta katsoo, etti sen ehdottamista
muutoksista johtuen mydskddn virkajirjestely-
jen tekemisen osalta ei tule antaa yleismadrayk-
sid, vaan taltakin osin yleisohjeet ovat riittdvia.
Esityksen perustelujen mukaan tarkoituksena
olisi antaa vastaavia yleismiardyksid myds val-
tion tyosopimussuhteisen henkiléston osalta.
Téllainen yleismédridysten antamisvalta ei voi
kuitenkaan perustua ehdotettuun uuteen virka-
ehtosopimuslain 5 §n 5 momenttiin. Mydskdan
hallituksen esityksen perustelut eivéat sellaise-
naan voi muodostaa riittivaa perustetta tillaisel-
le tyosopimussuhteisiin ulottuvalle maariysval-

lalle. Esityksen perusteluteksti on virkaehtosopi-
muslain kohdalla varsin outo. Valtiovarainmi-
nisterién puolelta on nyttemmin mydnnetty, ettd
tydsopimussuhteisen henkildstén osalta ei esi-
tyksen perusteella olisi mahdollisuutta antaa
yleisméardyksid. Ministerio ndyttddkin saadun
selvityksen mukaan tassd suhteessa pitdvin yleis-
ohjeita riittavina.

Valiokunta katsoo, ettd valtionhallinnossa on
virastojen palkkaustoimivallan osalta sekd vir-
ka- ettd tydsopimussuhteista henkilostéd koh-
deltava samalla tavalla. Taménkin vuoksi yleis-
madriysten antamisen sijasta tulee kayttaa yleis-
ohjeita.

Hallituksen esityksen mukaan esityksella ei
ole hallinnollisia, organisatorisia eik taloudelli-
sia vaikutuksia.

Valiokunta edellyttid hallituksen huolehtivan
stitd, ettd sdddettivin lain kdytinnon soveltamista
Javaikutuksia seurataan ja ettd tarvittaessa ryhdy-
rddin toimenpiteisiin epdkohtien poistamiseksi.

Hallituksen esityksessz mainituista syista ja
saamansa selvityksen perusteella valiokunta pi-
tad lakiehdotusta tarpeellisena sekd puoltaa sen
hyvaksymistd valiokunnan ehdottamin muutok-
sin ja kannanotoin.

Valiokunta ehdottaa kunnioittaen,

ettd hallituksen esitykseen sisdltyvi la-
kiehdotus hyviksyttdisiin ndin kuuluvana:

Laki

valtion virkaehtosopimuslain 3 a ja 5 §:n muuttamisesta

Eduskunnan piitéksen mukaisesti

muutetaan 6 paivini marraskuuta 1970 annetun valtion virkaehtosopimuslain (664/70) 3a §:n 3
momentti, sellaisena kuin se on 26 pdivind maaliskuuta 1993 annetussa laissa (284/93), ja 5§n 6
momentti, sellaisena kuin se on muutettuna 26 pdivéind kesikuuta 1992 annetussa laissa (588/92), seki

liséitcicin 5 §:34an uusi 5 momentti, jolloin nykyiset 5 ja 6 momentti siirtyvét 6 ja 7 momentiksi,

seuraavasti:

3a§
(Kuten hallituksen esityksessd)

Valtiovarainministerid voi antaa 2 momentin 2

Helsingissd 22 pdivini marraskuuta 1995

kohdassa tarkoitettuja pdditdksid koskevia yleis-
ohjeita.

(7 mom. kuten hallituksen esityksessi)

Voimaantulosdinnds
(Kuten hallituksen esityksessi)
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Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa  Juurola, Kallio, V. Koski, Kurola, Lév, Manni-
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Vaistd, vara- nen, Mikkola, T. Pohjola, Puhjo, Pulliainen ja
puheenjohtaja Dromberg seki jasenet Alaranta, Ranta-Muotio.



