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VALTIONEUVOSTON SELONTEKO KIHLAKUNTAUUDISTUKSEN TOTEUTUMISESTA

1. Johdanto

Kihlakuntauudistus tuli voimaan 1.12.1996.
Kihlakuntahallinnon lakiperustan muodostavat
valtion paikallishallinnosta annettu laki (126/
1992) seki kihlakunnanvirastoissa toimivien toi-
mialojen erillistait. Hallituksen esityksen laiksi
poliisin hallinnosta annetun lain muuttamisesta
(HE 86/1995 vp) kisittelyn yhteydessi eduskunta
edellytti muun muassa, ettd hallitus huolehtii
uudistuksen toimeenpanon tarkasta seurannasta
ja ettd se antaa vuoden 1999 loppuun mennessi
eduskunnalle selonteon kihlakuntauudistuksen
toteutumisesta. Seurannassa edellytettiin otetta-
van huomioon muun ohella eri toimialojen pal-
velujen riittdva ja tasapuolinen saatavuus maan
eri osissa, erityisesti poliisi-, ulosotto- ja syytta-
jantehtivien jirjestiminen ja hoitaminen kihla-
kunnittain, yhteistoiminnan laatu ja laajuus, eri
toimialojen yhteistoiminta-alueiden keskindinen
alueellinen yhteneviisyys ja yhteisen avustavan
henkildston riittdvyys.

Kihlakuntia on ollut koko niiden toiminnan
ajan yhdeksinkymmenti, joista kolmessatoista
toimivat kihlakuntien erilliset virastot ja muissa
kihlakunnanvirastot. Kihlakunnanvirastoista
kahdessakymmenessikahdessa toimivat kaikki
yksikot. Kolmen yksikén kihlakunnanvirastoja
on kolmekymmenti, kahden yksikon seitsemén-
toista ja yhden yksikon kihlakunnanvirastoja on
kahdeksan.

Kihlakuntahallinnon keskustason yhteistyota
varten sisdasiainministerion yhteydessd toimii
pysyvana elimend kihlakuntahallinnon yhteis-
tyoryhma. YhteistyGryhmén puheenjohtajana
toimii sisdasiainministeridon kansliapaallikko ja
varapuheenjohtajana oikeusministerién kanslia-
paallikkd. Ryhméssd ovat edustettuina oikeus-
ministerid, sisdasiainministerion asianosaiset
osastot, valtakunnansyyttdjanvirasto sekd 1aa-
ninhallitustaso. Yhteistydoryhma késittelee kihla-
kuntahallintoa koskevat merkittavit asiat.
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Uudistuksen seurannan toteuttamiseksi sisa-
asiainministerion yhteydessi toimi kihlakunta-
uudistuksen seuranta- ja arviointiryhma, joka on
paittinyt tyonsd tammikuussa 1999. Ryhmaissa
olivat edustettuina oikeusministerio, sisdasiain-
ministeridon asianosaiset yksikdt, valtakunnan-
syyttajanvirasto, lddninhallitukset sekd kihla-
kunnanvirastojen toimialat. Uudistuksesta tee-
tettiin arviointitutkimus, jonka teki Tampereen
Yliopiston hallintotieteen laitos. Tutkimus jul-
kistettiin helmikuussa 1999. Selonteko perustuu
mainitun tutkimuksen tuloksiin seka virkatyona
tehtyyn uudistuksen seurantaan. Arviointitutki-
musta tdydennettiin selvityksella kihlakuntahal-
linnon virastotyypeista. Selvitys toteutettiin eril-
lisvirastojen péallikoille, nimismiehille sekd 144-
nin- ja keskushallinnon virkamiehille suunnattu-
na kyselyni.

Poliisin ylijohto asetti poliisin kihlakuntauu-
distuksen seurantaryhmén. Ryhmén tehtivini
oli seurata uudistuksen vaikutuksia poliisitoi-
men hoitamiseen. Seurantaryhma jatti loppura-
porttinsa 4.2.1999.

Kihlakuntauudistuksen valmistelu kesti var-
sin pitkdan. Uudistuksen malli oli pitkdn proses-
sin jalkeen useankertainen kompromissi, jossa
erilaisten kaytintdjen muodostumiselle jai run-
saasti tilaa. Eri tahojen erilaiset odotukset uudis-
tuksen suhteen ja erilaiset toimintakulttuurit
myos johtivat erilaisten kdytintdjen muodostu-
miseen. Erilaiset odotukset ja tulkinnat muun
muassa yhteisestd médirdrahasta, yhteisestd hen-
kilostostd ja yhteisistd tehtdvisti ovat aiheutta-
neet jonkin verran ristiriitoja ja ndkemyseroja
niin kihlakunnanvirastoissa kuin hallinnon eri
tasoilla. Ristiriidat ja nidkemyserot ovat johta-
neet kihlakunnanvirastoissa keskendn erilaisten
toimintamallien kehittymiseen ja hallinnossa eri
sektoreiden jarjestelmien osittaiseen eriytymi-
seen. Virastojen ohjaajilta tilanne on vaatinut
poikkeuksellisen paljon yksityiskohtiin menevii
pohdintaa ja paitoksentekoa.



2. Palvelujen saatavuus

Kihlakunnanvirastojen yksikiden palvelujen
saatavuutta on tarkasteltava paitsi kokonaisuu-
tena myo0s eri toimialojen osalta, koska toimialo-
jen eriyttdminen uvudistuksessa on johtanut jon-
kin verran erilaisiin tuloksiin niiden palvelujen
saatavuuden suhteen. Toimialojen palvelut eroa-
vat toisistaan luonteensa, tuotantomenetelmien
jakysynnin osalta. Varsinaiset poliisipalveluiden
taisyyttajan palveluiden tuottaminen asiakkaalle
eroaa tiysin perinteisen hallintopalvelun tuotan-
nosta. Eri sektoreiden asiakaskontaktit ovat eri-
laisia, mik4 vaikuttaa palveluiden saatavuuteenja
kansalaisten kisitykseen saatavuudesta.

Kihlakuntauudistuksen lisdksi palveluverk-
koon vaikuttaa toimialojen ja erityisesti poliisin
resurssitilanne. Poliisin resurssivajaus aiheuttaa
paineita palvelupisteiden vahentdmiseen sekd
palveluvalikoiman ja aukioloaikojen supistami-
seen, mik4 vaikuttaa kihlakunnanvirastojen pal-
veluverkkoon, koska se rakentuu pitkalle poliisin
palvelupisteiden varaan. Palveluverkko vaikut-
taa merkittdvisti ldhinnad hallintopalveluiden
saatavuuteen.

Palvelujen saatavuus on jonkin verran heiken-
tynyt viime vuosina. Hallintopalvelujen saata-
vuutta on kuitenkin parantanut palveluverkon
laajuus. Kihlakunnanvirastojen palvelupisteiden
midrd jopa kasvoi uudistuksen alkuvaiheessa.
Myés uvudistuksen edetessd palveluverkko on
kokonaisuutena tihentynyt. Palvelutoimistoja ei
ole juurikaan lakkautettu ja yhteispalvelujen
myo6té on syntynyt jonkin verran uusia palvelu-
pisteitd. Palvelujen sisdlté on kuitenkin palvelu-
pisteissa heikentynyt, kun palveluvalikoimaa on
osin supistettu ja aukioloaikoja lyhennetty. Pal-
velupisteitid on eniten kihlakunnissa, jotka muo-
dostuvat useista kunnista, mika kertoo palvelu-
verkon paikallisesti tarkoituksenmukaisesta ra-
kenteesta. Kuntakeskukset, joissa palvelupisteet
useimmiten sijaitsevat, ovat asiakkaille luonnol-
lisia asiointipaikkoja. Palvelutoimistojen palve-
luvalikoima vaihtelee varsin paljon, mutta kai-
kissa niissd on edustettuna poliisi ja noin 60 pro-
sentissa palvelutoimistoja on myds ulosoton pal-
veluita. Talld hetkelld palveluverkko on paé-
sdfntoisesti riittivan tihed.

Kihlakunnanvirastojen palvelutoimistoihin ei
ole saatu mukaan kihlakunnanvirastojen ulko-
puolisia tahoja yhteispalveluun riittdvén laajasti.
Vain joka kymmenennessi palvelutoimistossa
on muiden viranomaisten palveluja. Yhteispal-
veluita pyritadn lisidmiin muun muassa kihla-

kunnittaisilla yhteispalvelusuunnitelmilla, joi-
den laadinta on aloitettu syksylla 1998. Luonnol-
lisia yhteistybkumppaneita ovat valtion muut
paikallishallintoviranomaiset ja kunnat.

Palvelujen saatavuuden kehitys ja miten kan-
salaiset sen kokevat vaihtelee kihlakunnanviras-
ton toimialoittain. Kansalaiset ovat olleet koko-
naisuutena verrattain tyytyviisid palveluiden
saatavuuteen. Eri toimialojen palvelut ovat luon-
teeltaan erilaisia. Liséksi kunkin toimialan palve-
lujen saatavuuden kehitykseen ja sen kokemiseen
vaikuttavat palvelujen nakyvyys yleisélle, toimi-
alan palvelustrategiat, resurssit ja tuotantora-
kenne.

Ulosotto- ja syyttajapalvelut ovat melko etii-
sid suurimmalle osalle kansalaisia, eikd heilld
yleisesti ottaen ole selkedd kisitystd ndistd palve-
luista. Ulosotto ja syyttéjét toimivat uudistuksen
jalkeen entistd suuremmilla toimialueilla, mikd
johtuu eriyttimisen vaatimista entistd suurem-
mista asiamédristd. Téstd johtuu, ettd nAma pal-
velut ovat entisti useammin etailla kansalaisista.
N4iti palveluja tarjoavien toimipaikkojen luku-
miird on myds pienentynyt, mutta kansalaisten
kannalta titd seikkaa tulee arvioida palvelujen
yleistd tarvetta vasten. Syyttajit ovat asiakkai-
densa kanssa tekemisissd pédasiassa vain oikeu-
denkdynneissd. TAman vuoksi syyttijanpalvelui-
den saatavuuden kannalta on olennaista, kuinka
karijaoikeuksien tuomiopiirien istuntopaikat si-
jaitsevat. Kansalaisen harvoin tarvitseman pal-
velun siirtyminen harvempaan toimipiirijakoon
ei vaikuta kovin paljoa palvelujen saatavuuteen
kokonaisuutena.

Poliisin osalta varsinaiset poliisipalvelut ovat
kansalaisten huolen aiheena. Kihlakuntauudis-
tus ei sindnsi ole vaikuttanut merkittavisti polii-
sin palvelujen saatavuuteen, vaan merkittivimpi
tekija palvelujen saatavuuden koettuun heikke-
nemiseen on poliisin resurssipula. On nahtavissi,
ettd resurssipulan vallitessa seka piirikoon ja yh-
teistoiminta-alueiden kasvaessa poliisipalvelujen
saatavuus heikkenee tai sen ainakin koetaan
heikkenevin. Toisaalta piirien koon kasvattami-
sessa nahddin myds mahdollisuuksia kdyttaa re-
sursseja tehokkaammin ja ndin saada aikaan pa-
remmat poliisipalvelut my6s syrjaseuduille. Kih-
lakuntauudistuksen arviointitutkimuksessa kavi
ilmi, ettd poliisin partioiden nakyvyys on yksi
merkittdvimmistd tekijoistd, joilla kansalaiset
arvioivat kihlakunnanvirastojen palveluiden
saatavuutta ja riittivyytta.

Maistraattien palveluverkko on tihentynyt
erdiden palveluiden osalta kihlakuntauudistuk-



sen yhteydessa. Tami johtuu siité, ettd ladninhal-
lituksien maArddmia peruspalveluja on tarjolla
jokaisessa kihlakunnassa. Lisdksi useissa kihla-
kunnanvirastojen palvelutoimistoissa ja -pisteis-
si on maistraattien lomakejakelua ja joissain
myds niiden henkilokuntaa. Maistraattien oma
palveluverkosto sdilyi uudistuksessa ennallaan.

Kihlakunnanvirastojen yksikodiden, erityisesti
poliisin, resurssien véhyys on heikentdnyt kansa-
laisten tirkedksi kokemien palveluiden ndky-
vyytti ja saatavuutta erityisesti kihlakuntien reu-
na-alueilla. Kihlakuntauudistus sen sijaan on
mahdollistanut jopa palvelupisteverkon lievdn
tihenemisen. My6s harvemmalla jaotuksella toi-
mivat toimialat voivat hyddyntia toistensa pal-
velupisteita ja kihlakunnanvirastojen yhteispal-
velupisteita.

3. Palvelujen laatu

Kihlakunnanvirastojen toimialojen palvelu-
jen laatu on arviointitutkimuksen mukaan uudis-
tuksen seurauksena parantunut tai pysynyt en-
nallaan. Timi johtuu pddasiassa toimialojen eri-
koistumisesta, joka on antanut henkildstolle en-
tistd huomattavasti paremmat mahdollisuudet
erikoistua tiettyihin tehtdviin. Talla on ollut eri-
tyisen suuri merkitys syyttdjien kannaita.

Kihlakunnan virastojen yksikdiden toimi-
aloilla oikeusturva on erityisen merkittiva laa-
dun kriteeri, mikd nikyi my6s uudistuksen tavoi-
teasettelussa. Arviointitutkimuksen mukaan uu-
distuksen yhteydessi on onnistuttu sdilyttdméin
ja jopa parantamaan kansalaisten oikeusturvaa.

Oikeusturvan ja palvelujen laadun keskeisena
tekijind kihlakunnanvirastojen toimialoilla on
henkildstén ammattitaito ja motivaatio. Virasto-
jen ja niiden osastojen riittdvit mahdollisuudet
henkildston erikoistumiseen ja kehittdmisen on
saatu aikaan riittivan suurin toimipiirein seka
yhteistoimintajarjestelyin.

4. Poliisi-, ulosotto- ja syyttijintehtivien seki
maistraattien jarjestely kihlakunnittain

Eduskunnan hallintovaliokunta painotti kih-

lakuntien itsendisyytta. Niiden tulee pyrkia hoi-

tamaan tehtdvinsa kihlakunnittain itsenéisesti ja
omilla voimavaroilla, vaikka yhteistoimintajir-
jestelyt ovat mahdollisia. Kihlakunnanvirastois-
sa edellytetiin my0s toimialakohtaista itsendi-
syyttd, mikd nikyy kasityksend, ettd kihlakun-

nanvirasto on erdanlainen sateenvarjo-organi-
saatio. Kukin toimiala toimii itsendisena yksik-
kond virastossa ja hoitaa lainsdadanndn madrit-
timia tehtdvid omalla tahollaan.

Poliisilla on yksikkd jokaisessa kihlakunnassa.

Yhtendisvirastokihlakunnista, joita on seitse-
méankymmentiseitsemén, ulosottoyksikkod toi-
mit viidessakymmenessikuudessa. Niin ollen
kahdessakymmenessdyhdessd  kihlakunnassa
ulosottotehtivit tuottaa jonkin muun kihlakun-
nan ulosottoyksikkd. Ainoastaan Kuopion seu-
dun kihlakunnan erillisvirastona toimiva ulosot-
tovirasto tuottaa useamman kuin kahden kihla-
kunnan ulosottotehtivit.

Ennen kihlakuntauudistusta maassa oli 233
syyttajapiirid. Kihlakuntauudistuksen jalkeen
syyttajayksikoitd on Ahvenanmaan lisiksi 77,
joista erillisvirastoja on 13 ja kihlakunnanviras-
ton syyttijaosastoja 64. Syyttijdosastoa ei ole
kolmessatoista kihlakunnassa, vaan toisen kihla-
kunnan syyttdjayksikkoé hoitaa syyttdjantehtd-
vat niiden alueella. Kihlakuntajakoon perustu-
vat syyttéjien toimialueet ovat liian pienia syytta-
jlen toiminnallisiin tarpeisiin ndhden, minki
vuoksi on vuonna 1998 toteutettu yhteistoimin-
tajirjestelyt, joilla maa on jaettu 40:een syyttijien
toimialueeseen.

Yhtenéisvirastokihlakunnista maistraatti on
kahdessakymmenessineljassia. Maistraateilla on
kuitenkin omia rekisterihallinto- ja muita tehta-
vid hoitavia palveluyksikditddn tdmén lisdksi
kahdessakymmenessiayhdesséd kihlakunnassa.

Kaiken kaikkiaan yhtendisvirastokihlakun-
nista kahdessakymmenessikahdessa toimivat
kaikki nelja yksikkod. Kolmen yksikdn kihla-
kunnanvirastoja on kolmekymmenti ja kahden
yksikon seitseméntoista. Ainoastaan poliisilai-
toksen omaavia kihlakuntia on kahdeksan.

Yksikoiden erilaiset toimialueet johtuvat
muun muassa siitd, etti eri toiminnot vaativat
erilaisen asukasmiirdn yhdelle toimialueelle,
jotta padstiisiin toiminnallisesti riittAvan suuriin
yksikdihin. Ulosoton ja syyttdjatoimen eriytti-
minen ja niiden muodostuminen itsendisiksi yksi-
koiksi on edellyttanyt toimipiireji, joista kertyy
tarpeellinen asiaméaéri yksikk64 kohden. Lisiksi
henkiloston ammattitaidon kehittymisen kan-
nalta on tarked4, ettd jokaisessa toimipiirissi tu-
lee hoidettavaksi monenlaisia tehtavia.

Kokonaisuutena kihlakunnanvirastojen osas-
tojen toimintojen jarjestely kihlakunnittain on
onnistunut melko hyvin. Arviointitutkimuksen
mukaan toimialakohtaisuus kihlakunnanviras-
toissa toteutuu hyvin.



5. Yhteistoimintajirjestelyt

Poliisitoimessa on toteutettu erilaisia yhteis-
toimintajirjestelyitid kihlakuntien valilla. Haly-
tyskeskusjarjestelyt ja eraat vakavan rikollisuu-
den tutkintajarjestelyt ovat esimerkkeji poliisin
yhteistoimintajdrjestelyistd. Poliisille kuuluu
runsaasti erikoistumista vaativia tehtivia, joita ei
voida pitda yiia jokaisessa piirissa.

Syyttédjien toimialueille asetettavat toiminnal-
liset tarpeet ilmenevét niistd perusteista, joita
syytajayksikoiden yhteistoimintaa jirjestetties-
si on painotettu. Kihlakuntajakoon perustuvat
toimialueet ovat lilan pienid syyttajien ja toimis-
tohenkildkunnan tydméirén tasaamisen, sijai-
suuksien jarjestelyn, apulaissyyttdjien tydn jar-
jestdmisen, rikosprosessiin ja hovioikeusproses-
siin liittyvien toiden jirjestelyn ja syyttajien eri-
koistumisen kannalta. Syyttijayksikoiden vali-
sin yhteistoimintajarjestelyin syyttdjien toimialu-
eet on jarjestetty siten, ettd niitd on yhteensa 40.
Niistd yhteistoiminta-alueita on 27 ja yhteistoi-
minnan ulkopuolelle jadvid syyttdjayksikoita 13.
Syyttdjatoimen uusista yhteistoimintajérjeste-
lyistd ei ole vield riittdvan pitkda kokemusta,
jotta niiden vaikutuksia voitaisiin arvioida.
Oikeusministerién madrdys asiassa on annettu
22.10.1998.

Mikili kihlakuntajaon muutoksilla ei saada
aikaisekst tarkoituksenmukaisia paikallishallin-
non yksikditd, joudutaan yksikdiden toimivuus
takaamaan yha enenevissi miirin yhteistoimin-
tajarjestelyilld ja esimerkiksi taydellinen yhteis-
toiminta kihlakuntien poliisitoimessa lisdantyy.
Kihlakuntajaon kriteerina sadddksissa on kihla-
kuntien kyky vastata itsendisesti keskeisistd pal-
veluistaan.

6. Yhteinen henkilosto, tehtiivit ja méidriraha

Kihlakunnanvirastoihin on siirretty yhteisti
henkildstoa talousarviossa seuraavasti:

1997 119 virkaa
1998 96 virkaa ja tointa
1999 24 virkaa ja tointa

Yhteensd 239

Yhteisen henkildston tehtdvat vaihtelevat kih-
lakunnanvirastoissa melko paljon. Laajimmil-
laan yhteinen henkilosté hoitaa myos osastojen
tukitehtdvina talous- ja henkildstohallintoa var-
sin laajasti. Joissain kihlakunnanvirastoissa

muun muassa yksikdiden laskujen tiliinti, palk-
kojen maksuun Hittyvat tehtivit sekd nimikirjo-
jen pitdminen on voitu antaa yhteisen henkilos-
ton tehtdviksi. Kapeimmillaan yhteinen henki-
10st6 hoitaa vain yhteiseen rahaan liittyvii ta-
loushallinnon tehtévia, missé tapauksessa henki-
15stOsta saatava synergiaetu on hyvin vihdinen.
Vaitaosassa kihlakunnanvirastoja kdytintd on
kahden ddripddn vilissi. Yhteisten tehtdvien
médrittelyyn kihlakunnanvirastoissa ovat vai-
kuttaneet muun muassa niihin kdytettavissa ole-
vat henkildresurssit.

Yhteisen henkiloston maird koetaan kihla-
kunnanvirastoissa kokonaisuutena riittdvaksi.
Yhteisiksi katsotut tehtivit ja niiden hoidon or-
ganisointi on kuitenkin kokonaisuutena kirja-
vaa.

Kaikkiaan noin kahdessakymmenessi kihla-
kunnassa poliisin henkildsté hoitaa osittain tai
kokonaan yhteiset tehtdvit. Syyt ndyttavit vaih-
televan yhteisen henkildstdn puutteesta siihen,
ettd jirjestely ndhdadn jarkeviksi paikallisesti.
Yl neljassakymmenessd kihlakunnanvirastossa
yhteinen henkilstd hoitaa yhteiset tehtavit ko-
konaan.

Yl neljassakymmenessd kihlakunnanviras-
tossa yhteinen henkilokunta hoitaa muitakin
kuin yhteisid tehtévid. Naistd kihlakunnista po-
liisin henkildkunta hoitaa yhteiset tehtdvit ko-
konaan tai osittain alle kahdessakymmenessi
kihlakunnassa. Yhteisen henkiloston hoitamat
muut tehtdvit olivat padsadntdisesti poliisin teh-
tavid, mutta joukossa oli myds syyttija- ja ulos-
ottotoimen tehtévid. Yhteinen henkilsto ei hoi-
da maistraatin tehtdvid yhdessdkadn kihlakun-
nassa. Vain poliisilaitoksen siséltivissd kihla-
kunnanvirastoissa oli varsin yleista, ettd yhteinen
henkilokunta hoitaa poliisin tehtivii ja poliisin
henkildstd ns. yhteisia tehtdvia.

Noin kahdessakymmenessa kihlakunnassa
yhteinen henkil6std hoitaa kaikkien yhteisten
tehtédvien lisdksi my0s osastojen substanssitehté-
vid. Tdhdn joukkoon kuuluu suhteellisen run-
saasti Lansi-Suomen laénin kihlakuntia, joissa
on keskimadriisti enemmén yhteistd henkild-
kuntaa. Téassiakin on huomioitava, etti joissain
tapauksissa yhteisiin tehtéviin katsottiin kuulu-
van varsin suppea tehtavakentta.

Kihlakunnanvirastoista noin kaksikymmenta
on sellaisia, joissa yhteinen henkildkunta hoitaa
kaikki yhteisiksi katsotut tehtivat, mutta ei lain-
kaan osastojen substanssitehtdvia. Tallaisia kih-
lakuntia on eniten Lansi-Suomen la4nissa. Kihla-
kuntia, joissa yhteinen henkildstd hoitaa ainoas-



taan yhteisia tehtdvid ja niiden hoitamiseen osal-
listuu myos poliisin henkilokuntaa on nelja, mikd
kertoo yhteisen henkilokunnan riittdvyydesta.

Arviointitutkimuksessa todetaan, ettd yhteis-
ten hallintotehtdvien hoitaminen ei ole kokonai-
suutena onnistunut riittdvan hyvin. Kokemuk-
siin yhteisistd tehtédvistd vaikuttaa niiden maérit-
telyn epamédriisyys. Selkeiden kriteerien méé-
rittelyd on vaikeuttanut kihlakunnanvirastojen
erilaisuus. Myos erilaiset toimintajirjestelmét ja
kaytdnnot ovat vaikeuttaneet yhteisten tehtivien
madrittelya.

Kaiken kaikkiaan yhteisten tehtivien méarit-
telyssd ja hoitamisessa on esiintynyt runsaasti
epayhtendisyyttd ja ongelmia. Yhteisten tehti-
vien miirittelyn epdmaariisyys lienee vaikutta-
nut my®&s siihen, ettd yhteisen henkildston asema
on muodostunut epéselviksi.

Kihlakunnanvirastojen sektoreiden vélinen
yhteisty6 ndyttdd arviointitutkimuksen mukaan
vihentyneen aikaisempaan jarjestelmdin nah-
den jonkin verran. Syyna lienee sektoreiden erty-
tyminen ammatillisesti ja niiden menestystekijoi-
den erilaisuus. Toisaalta tutkimuksen mukaan
on nidhtivissd, etti substanssiasioita koskevaa
yhteistyota pidetdan tarkeéni. Esimerkiksi syyt-
tdjien ja poliisin yhteistyoti edellytetddn rikos-
prosessilainsdddidnnossd. Toimialojen vilisen
yhteistyon onnistuminen ei kuitenkaan ole riip-
puvainen kihlakuntien virastomallista.

Kihlakunnanvirastojen yhteinen midraraha
on ollut riittimidtdn maédriteltyihin yhteisill
madrirahoilla katettaviin toimintoihin nihden.
Kihlakunnanvirastoissa on runsaasti muun
muassa toimitilojen uudistamistarvetta. Tarve
on kertynyt uudistuksen valmisteluaikana, jol-
loin toimitilojen uudistamisesta pidattdydyttiin,
jottei tehtaisi epatarkoituksenmukaisia muutok-
sia. Lisiksi kihlakunnanvirastojen tietotekniik-
ka- ja tietoliikennehankkeet ovat kirsineet mia-
rarahojen vihaisyydestd, koska kihlakunnanvi-
rastojen toimialoilla on runsaasti tarvetta tieto-
liikenteen ja tietojenkisittelyn hyviksikayton
kehittimiseen. Vasta vuoden 1999 méiirirahata-
so on ldhelld virastojen tarpeita lukuunottamatta
toimitilakustannuksia.

Yhteisen mddrdrahan maara on kasvanut seu-
raavasti:

Talousarvio 1997 .................. 173 136 000 mk

Lisatalousarvio 1997 ............ 24 700 000 mk
Talousarvio 1998 .................. 208 511 000 mk
Lisatalousarvio 1998 ............ 817 000 mk

Talousarvio 1999 .................. 223 150 000 mk

Yhteiseen médrdrahaan liittyvA normiohjaus
on uudistuksen alussa aiheuttanut ristiriitaisia
tulkintoja ja episelvyytta kihlakunnanvirastois-
sa, mutta kahdessa vuodessa kaytént&jen hioutu-
misen kautta tulkintaongelmat ovat vihenty-
neet. Poliisin seurantaryhmi on kiinnittdnyt
huomiota sithen, ettd lddninhallituksien tulisi
tarkasti seurata yhteisen maidrarahan kiyttod ja
ryhtyd toimenpiteisiin, jos madrirahaa kayte-
tdén menoihin, joihin sitd ei tulisi kayttaa.

Yhteiseen madrdrahaan koetaan liittyvin ra-
kenteellinen ongelma, koska se on tirked osa
yksikdiden resursseja, mutta yksikot eivit voi
sopia siitd samassa yhteydessi omien tulostavoit-
teidensa kanssa. Vastuu tavoitteiden saavuttami-
sesta on osin eriytynyt médriarahojen kayttoval-
lasta ja -vastuusta. Erityisesti maistraateissa on
koettu, ettd niiden toiminta on vaikeutunut, kos-
ka osa valttamittdmistd tuotannontekijdisti
hankitaan yhteiselld méararahalla, jonka kaytos-
td pddttad kihlakunnannimismies.

Kokonaisuutena yhteisten tehtavien maaritte-
ly kihlakunnanvirastoissa on vaihdellut runsaas-
ti, mikd vaikuttaa myos virastojen kokemaan
yhteisen henkilokunnan tarpeeseen. Yhteisen
henkilokunnan tehtdviin on kuulunut myos osas-
tojen toimialojen tehtdvid ja toisaalta osastojen
henkildstd on hoitanut yhteisid tehtdvid. Organi-
sointitapa riippuu kihlakunnanviraston omasta
nikemyksestd parhaasta toimintatavasta. Yhtei-
sen madrarahan riittimittomyys ja tulkintaon-
gelmat vaikeuttivat toimintaa, mutta uvudistuk-
sen edetessd vaikeudet ovat lievittyneet jonkin
verran.

7. Tulosohjaus ja johtaminen

Kihlakunnanvirastojen tulosohjaus muodos-
tuu siten, ettd jokaista toimialaa ohjaa sen oma
hallinto ja yhteisen rahan osalta tulosohjaus kul-
kee sisdasiainministeriostd ld4ninhallituksien
kautta kihlakunnanvirastoon. Syyttijien ohjaus
on jarjestetty suoraan keskushallinnosta paikal-
listasolle, mutta muiden yksikoiden ohjaus kul-
kee ladninhallituksien kautta. Hallinnonalojen
oma ohjaus on melko selvipiirteistd jarjestelyil-
tdan, mutta kokonaisuuden kannalta erilaiset
ohjauskulttuurit ja ohjaustiet ovat ongelmallisia.

Yhteiseen méidrdrahaan liittyvin yleisen oh-
jauksen keskustason koordinointi tapahtuu kih-
lakuntahallinnon yhteistyéryhmaissa, jossa ovat
edustettuina kihlakunnanvirastoissa toimivat
hallinnonalat. Ohjauksen menettelyjen kdynnis-



tymista on osaltaan vaikeuttanut kihlakuntauu-
distuksen taytintdonpanon kanssa samanaikai-
nen lddniuudistus, joka muutti ld&ninhallituksia
voimakkaasti. Ohjauksen sisdltd on hakenut
muotoaan myds yhteisten tehtdvien kehityksen
mydtid. Ohjauksen sisdllon kehittyminen liittyy-
kin olennaisesti yhteisten tehtivien méérittelyyn.
Yhteisen méararahan osalta ohjauksessa on ollut
vaikeuksia muun muassa yhteisten tehtdvien vi-
rastoittain erilaisen médrittelyn ja toisistaan
poikkeavan organisoinnin vuoksi. My6s yksik 6i-
den omassa ohjauksessa on yhteinen méaararaha
koettu ongelmalliseksi.

Yhteisen maardrahan keskeisend sisdltdona on
kihlakunnanvirastojen toimitilojen ja muun ai-
neellisen infrastrukstuurin ylldpitdminen. Tdssi
tapahtuu virastoittain verraten vihdn muutok-
sia, joiden hoitamiseen tuloksellisuus oleellisesti
liittyy. Vakaassa tilanteessa infrastruktuurin yl-
lapitaminen vaatii vain vihan ohjausta verrattu-
na viraston palvelutoimintoihin. Niin virasto-
kohtainen tavoiteasetanta jad vahiiseksi maara-
rahan pddosan kohdalta.

Arviointitutkimuksen tuloksien mukaan kih-
lakunnanvirastojen toimialojen itsendiset johta-
misedellytykset ovat padsddntoisesti riittdvat.
Rekisterihallinnossa suhtaudutaan muita kriitti-
semmin oman toimialan johtamisedellytyksiin
kihlakunnanvirastoissa.

Kihlakunnannimismiehen johtamisvalta koe-
taan varsin laajasti vihiiseksi, miti saattaa selit-
td4d se, ettd kihlakunnannimismiehen johtamis-
valta perustuu enemmaén henkilokohtaisiin omi-
naisuuksiin kuin muodolliseen asemaan. Kihla-
kunnannimismiehen asema ei ole muodostunut
yksiselitteisesti samanlaiseksi eri virastoissa.

Kihlakunnanvirastojen johtoryhmien asema
on yleisesti ottaen epéselked. Johtoryhmén teh-
tavit ja pdatosvalta koetaan epaselvind tekijoi-
nd. Toisaalta johtoryhmien nahdain pystyvan
yhteensovittamaan eri yksikéiden vilisid nake-
myseroja. Kokonaisuutena noin puolet tutki-
mukseen osallistuneista niki, ettd johtoryhma-
tyoskentelylla voidaan parantaa kihlakunnanvi-
rastojen hallinnon kehittimista.

Yhtendisvirastomalliin liittyvdn ohjauksen
soveltuminen nykyaikaiseen konsernityyppiseen
tulosohjaukseen koetaan ongelmallisena.

Kihlakunnanvirastojen ohjauksen toimivuu-
dessa ovat avainasemassa ladninhallituksen rooli
ja ohjaavien keskushallintoyksikéiden yhteistyd.
Kihlakunnanvirastojen ja niiden osastojen joh-
tamisedellytykset syntyvidt yhtendisvirastoissa
pitkélti johtoryhmantydskentelyn, yhteisen maa-

rirahan riittdvyyden ja toimivien sopimisjirjes-
telyjen avulla.

8. Virastotyyppi

Yhtendisvirastomallin vahvuuksia ovat hyvit
mahdollisuudet palvelujen saatavuuden turvaa-
miseen, yhteispalvelujen tukeminen, syner-
giaetujen mahdollistaminen, toiminnallisen yh-
teistydn tukeminen ja mahdollisuudet kustan-
nussadstoihin paallekkaisyyksid karsimalla. Yh-
tendisvirastomallin heikkouksia ovat suurempi
mahdollisuus ohjauksen ristiriitaisuuteen, hal-
linnon ja budjetoinnin selkeyden puute, toimi-
alojen erilaisuus ja niiden keskindinen kilpailu
sekd toimivuuden riippuvuus henkilésuhteista.

Erillisvirastomallin vahvuuksia ovat toimialo-
jen itsendisyys ja selkeys, itsendinen resurssihal-
linto, toimialakohtaisuus, paremmat mahdolli-
suudet erikoistumiseen ja keskittimiseen sekid
hallinnon selkeys. Erillisvirastomallin heikkouk-
sia ovat toimialojen yhteistydn vaikeus, eriyty-
neisyyden lisdantyminen, vaikeus 16ytaa syner-
giaetuja sekd suurten yksikdiden tarve, mika hei-
kentda palvelujen saatavuutta.

Erillisvirastomalli ndyttda sopivan parhaiten
vikirikkaisiin ja tiiviisiin kaupunkeihin, joissa
palvelujen hyva saatavuus ei edellyti laajan
maantieteellisen alueen tai useiden keskuksien
kattamista. Yhtendisvirastomalli puolestaan toi-
mii paremmin alueilla, joilla palvelujen saata-
vuuden turvaaminen edellyttaa laajaa yhteisty6-
ta. Suurin osa maan alueesta on tyypillisesti yhte-
néisvirastomallille sopivampaa aluetta. Eri viras-
totyypit toimivat talla hetkella alueilla, joilla nii-
det vahvuudet tulevat hyodynnetyiksi tehok-
kaasti.

Virastotyyppien heikkouksien vaikutuksien
viahentdminen toimintoja kehittimilld auttaa
hyddyntdmiéin virastotyyppien etuja entistd te-
hokkaammin. Molempia virastotyyppeja voi-
daan kehittdé palvelulahtdisesti.

9. Kihlakuntajako

Valtion paikallishallinnon kehittimisen pe-
rusteista annetun lain (126/1992) 3 §:ssa sdade-
tadn, ettd valtion paikallishallinto jirjestetddn
kihlakunnittain. Kihlakuntajaon kehittimisen
tavoitteena ovat toimintakykyiset kihlakunnat,
jotka pystyvit itsendisesti vastaamaan keskeisis-
td palveluistaan.



Talli hetkelld jotkut kihlakunnat eivdt pysty
itsendiisesti vastaamaan alueensa palveluista,
minkd vuoksi laajat yhteistoimintajirjestelyt
ovat tarpeen. Onkin olemassa riski, etti yhteis-
toimintajirjestelyt voivat mitdt6ida kihlakunta-
jakoa, ellei jakoa kehitetd siten, ettd kihlakuntien
edellytykset itsendiseen toimintaan paranevat.
Tama merkitsee kihlakuntien maarin vihenta-
mista.

Yhden osaston kihlakunnanvirastot eivét
kidytinnossa tdytd kihlakunnanviraston keskei-
sid kriteerejd. Ne eivit luonnollisestikaan voi
vastata palveluistaan itsendisesti, eikd niissé saa-
da yhteisilla tehtévilld etuja. Itsendinen palveluis-
ta vastaaminen ja yhteisten toimintojen tehokas
hoitaminen ja etujen saaminen niistd edellyttdd
useamman osaston kihlakunnanvirastoja.

10. Yhteenveto uudistuksen toteutuksesta

Tehokkaimmin uudistuksessa on onnistunut
poliisi-, syyttaja- ja ulosottotoimien jirjestely.
Mahdollisuudet sektoreiden henkildston amma-
tilliseen erikoistumiseen ovat lisddntyneet selvis-
ti ja ne on myos kaytetty hyviksi. Erikoistuminen
nikyy palvelujen laadun paranemisena ja hallin-
non kykyné hoitaa entistd tehokkaammin myds
erityistehtivia.

Palveluiden saatavuutta on kyetty osin jopa
parantamaan. On vaikeaa arvioida, miten palve-
lujen saatavuus olisi kehittynyt ilman kihlakun-
tauudistusta, mutta palvelujen saatavuuden lievda
heikentyminen kokonaisuutena johtuu paiasias-
sa poliisin resurssivajeesta. Hallintopalveluja
tuottava palveluverkko on péadosin tarkoituk-
senmukaisesti rakentunut, eiviatkd kansalaiset
tutkimuksen mukaan koe palveluiden saatavuut-
ta ongelmana.

Yhteisten tehtdvien organisointi ja yhteisen
henkildston tehtdvéikenttid on muotoutunut pai-
kallisten olosuhteiden ja ndkemyksien mukaan.
Jarjestelyihin ovat vaikuttaneet ainakin tehtdva-
midrit, kiytettavissd oleva henkilokunta sekd
paikalliset nikemykset eri jirjestelyjen tehok-
kuudesta. Yhteisten tehtdvien hoidosta ja yhtei-
sen henkiloston tehtdvistd ei ole muodostunut
valtakunnallisesti yhtendista kokonaisuutta.

Uudistuksen edetessi erilaiset yhteistoiminta-
jarjestelyt kihlakuntien osastojen vililli ovat li-
saantyneet. TAh@n on erityisesti vaikuttanut se,
ettd kaikissa kihlakunnissa tehtdvamaarat eivit
eri sektoreilla mahdollista erikoistumista ja teho-
kasta resurssien kayttod.
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Yhteisen madrdrahan riittdvyys on ollut on-
gelma koko kihlakuntajirjestelmin toiminnan
ajan. Ongelmaa on kérjistanyt erityisesti se, etti
toimitilahankkeita ei kaynnistetty uudistuksen
valmisteluaikana ja tarpeita kasautui runsaasti.
Mairarahan kdyttdalan méairittely on vakiintu-
nut vudistuksen edetessa.

Tulosohjausmenettelyt on koettu sekavina,
mihin ovat vaikuttaneet erilaiset ohjauskulttuu-
rit, yhteisen miararahan kayttdala ja ladninhalli-
tuksien roolin selkeytymattémyys uudistuksen
alkuvaiheessa.

11. Kihlakuntahallinnon kehittéimislinjauksia

Tarve paikallishallinnon vahvistamiseen kos-
kee osaltaan myos kihlakuntahallintoa. Paikal-
lishallintoa tulee kehittda niin, etta se voi vastata
nykyistd laajemmin valtion suoraan kansalaisille
tuottamista palveluista. Aluehallinnossa on edel-
leen joitain tehtdvid, jotka voidaan siirtad kihla-
kuntiin. TehtAvisiirtoja voi tapahtua toimialojen
sisalld tai siten, ettd yleisid hallintotehtavia siirre-
tdan aluetasolta maistraattien hoidettaviksi. Uu-
distuksen aikana omaksutussa kihlakunnanvi-
rastojen osastojen tyonjaossa yleiset hallintoteh-
tiavat kuuluvat maistraateille seka yleiseen jirjes-
tykseen ja turvallisuuteen liittyvit hallintotehta-
vit poliisille.

Yhteisen mairarahan kiyttdalan kehittimi-
nen ldhtee tarpeesta muodostaa siitd nykyistd
paremmin eri toimialojen omaan tulosohjauk-
seen sopeutuva ja yhteistoimintaetuja antava yh-
teinen tekija kihlakunnanvirastoille. Yhteisen
madrirahan ytimen muodostavat kiinteistome-
not, yhteiseen henkil6stdon hittyvit palkkaus- ja
muut kulutusmenot seké kihlakunnanvirastojen
eri yhteisten jarjestelmien kehittdmiseen littyvat
menot. Yhteisen médédrirahan toimialaan sisilly-
tetdan kaikki sellaiset menot, joiden hoitaminen
toimialojen omilta momenteilta aiheuttaisi yh-
teistoimintaetujen menetyksid. Tama ei saa kui-
tenkaan jaykistda toimialojen toimintaa.

Yhteisten tehtidvien osalta on keskeinen kehit-
tamislinja saada aikaan nykyista yhtendisemmat
médrittelyt niiden sisillostd ja hoitamistavasta
estdmittd kihlakunnanvirastoja tekemistd pai-
kallisiin olosuhteisiin parhaiten soveltuvia rat-
kaisuita. Yhteisiin tehtdviin kuuluu kihlakun-
nanvirastojen muitakin yhteisid tehtdvid kuin
yhteiseen méirarahaan ja sitd kautta toimitiloi-
hin liittyvid tehtivia. Erityisesti sisdisten palvelu-
tehtdvien organisoinnilla voidaan saavuttaa ny-
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kyistd suurempia etuja ja resurssien vapautumis-
ta ulkoisten palvelutehtivien hoitamiseen.

Kihlakuntahallinnon resurssiongelmat, jotka
koskevat erityisesti poliisia, eivdt johdu kihla-
kuntauudistuksesta. Uudistus on osaltaan tehos-
tanut poliisin voimavarojen kiyttda, koska se on
mahdollistanut suurempiin toimintakokonai-
suuksiin siirtymisen. Resurssiongelmat johtuvat
valtaosin lisddntyneista tehtdvistd ja toimitila-
hankkeista pidattdytymisestd uudistuksen pit-
kan valmisteluvaiheen aikana, mika kasasi puut-
teet korjattavaksi lyhyella aikavalilla.

Kihlakunnanvirastoissa edustettuina olevien
hallinnonalojen erilaisten ohjauskulttuurien ja -
kaytantdjen yhteensovittaminen sekd osastojen
oman ohjauksen ja yhteiseen maararahaan liitty-
vin tulosohjauksen vilisten ristiriitojen lieventa-
minen ja poistaminen ovat ohjauksen kehittami-
sen keskeisid tavoitteita. Lad4dninhallituksien roo-
lin selkeyttiminen ja vahvistaminen kihlakun-
nanvirastojen ohjauksessa tuottaa kihlakunnan-
virastoille nykyista selkeimman ohjausjérjestel-
main, joka kykenee ottamaan huomioon paikalli-
set olosuhteet. Yhteiseen midrdrahaan liittyvin
seurannan kehittdminen vastaamaan entisti
joustavammin hallinnonalojen tietotarpeisiin
poistaa my6s osaltaan ohjaukseen liittyvaa epa-
selvyyttd.

Valtion paikallishallinnon kehittimisen pe-
rusteista annetun lain (126/1992) 3 §:ssi sdade-
tdan, ettd valtion paikallishallinto jarjestetain
kihlakunnittain. Kihlakuntajaon kehittdmisen
tavoitteena ovat toimintakykyiset kihlakunnat,
jotka pystyvit itsendisesti vastaamaan keskeisis-
td palveluistaan. Jokaisessa kihlakunnanviras-
tossa tulee olla useita osastoja ja niiden tulee
pystyd yllapitiméadn riittdvad palveluverkkoa
alueellaan. Tavoitteiden saavuttaminen edellyt-
taa kihlakuntien maarian vihentimista nykyises-
t4. Vahvat kihlakunnat pystyvit parhaiten vas-

taamaan palveluistaan koko kihlakunnan alueel-
la.

Kihlakuntien maarda vihentamalld kevenne-
tddn hallintoa. Palveluiden saatavuuteen on sa-
malla kiinnitettava erityista huomiota. Lipposen
II hallituksen ohjelmassa todetaan, ettd hallitus
kehittdd hajautettua ja joustavaa palveluhallin-
toa. Kihlakunnittain on rakennettava paikallis-
ten ja seudullisten palvelupisteiden verkko palve-
luiden saatavuuden turvaamiseksi. Kihlakunnat
tarvitsevat lahipalvelustrategian, jolla turvataan
palveluiden saatavuus myds haja-asutusalueilla.
Osa strategiaa on yhteispalvelupisteverkon ke-
hittiminen. My®ds hallinnonaloittaisissa suunni-
telmissa tulisi huomioida palvelujen saatavuus ja
yhteispalvelut.

Yhteniis- ja erillisvirastomallit eivat ole itses-
sddn hyvid tai huonoja virastomalleja. Niiden
toimivuus riippuu monista yksittéisista tekijois-
ta. Kihlakuntauudistus on varsin tuore ja uusien
toimintatapojen omaksuminen vaatii edelleen
kehittdmistoimia ja aikaa. Yhtenaisvirastojirjes-
telmén avulla tuetaan palvelujen saatavuutta ja
yhteispalvelupisteiden perustamista. Palvelupis-
teiden verkon rakentamisessa hyddynnetadn
sdhkdistd asiointia ja yhteispalveluja. Palvelupis-
teistd suuri osa on yhteispalvelupisteitd, joista
saa myos muiden viranomaisten palveluita. Vi-
kirikkaissa ja tiivissd kaupungeissa, jotka muo-
dostavat kihlakunnan, on edelleen syyté jatkaa
erillisvirastojarjestelmalla.

Kihlakunnanvirastojen sisdisessd johtamises-
sa johtoryhmityo tulee liittda entistd enemmaén
virastojen yhteisiin johtamistoimintoihin. Kihla-
kunnannimismiesten rooliin kuuluu vastuu vi-
rastojen yhteisten toimintojen kehittamisestd
sekd toiminnan koordinoimisesta. Kihlakunnan-
nimismiesten valintaa joustavoitetaan ja valin-
noissa tasapainotetaan eri toimialojen edustusta.



