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Matti Niemivuo

Virkamiesoikeudellisen tutkimuksen
tehtavista 1980-luvulla

»Kun tiede joutuu kriisiin, taytyy tutkijan heittaytya filosofiksi», on
Reijo Wilenius ! erdéssa yhteydesséd sanonut. Vuodelta 1976 olevassa
artikkelissani 2 katsoin mainitun sanonnan pitdvén paikkansa hallinto-
oikeudellisen tutkimuksen osalta 1970-luvun taitteessa. Kyseisesséa
tutkimuksessa oli tuolloin tilanne, jolloin tutkijoiden taytyi palata tie-
teen filosofisiin peruslahtékohtiin ja arvioida ne uudelleen. Tuossa
tilanteessa tarjosi analyyttinen tutkimusote sopivan lahestymistavan
pyrittdessa eroon l&hinna kasitelainopiksi luonnehdittavasta normaali-
tutkimuksesta. Erityisesti kunnallisoikeutta koskevassa tutkimuksessa
oli mahdollisuuksia osoittaa metodologisia puutteita aikaisemmassa
tutkimuksessa, léhinnd sen saksalaisvaikutteisissa kasitekonstruk-
tioissa. Mielesténi ei ollut vadrin sanoa, ettd muutos tutkimusotteessa
oli valttaméatén edellytys koko hallinto-oikeudellisen tutkimuksen kehit-
tymiselle.

Kymmenkunta vuotta mydhemmin — 1980-luvun taitteessa — ei
ole enéi perusteltua puhua hallinto-oikeudellisen tutkimuksen kriisista
Suomessa. Piinvastoin alan tutkimus on vilkasta ja monipuolista.
Sanottu koskee niin tutkimuskohteen kuin kdytetyn metodin valintaa-
kin. Tutkimuksen kohteiksi on alan vaitéskirjoissa ja muissa tutkimuk-
sissa valittu keskeisid oikeudellisia instituutteja hallinto-oikeuden
ydinalueilta sekd myds sen reuna-alueilta. Metodologiselta kannalta
tarkasteltuna on analyyttinen tutkimusote selvasti vahvistanut ase-
miaan. En&di ei ole pidetty tarpeellisena pohtia kasitteellisia naen-
naisongelmia, vaan tutkimuksissa on voitu keskittyd olennaisiin kysy-
myksiin, esimerkiksi tulkintaongelmiin. Sitad paitsi hallinto-oikeudelli-

' Reijo Wilenius, Laki, oikeus ja filosofia. Katsaus 6/1975 s. 15.
2 Den senare analytiska rattsteorin och den férvaltningsrattsliga forskningen i
Finland. JFT 1976 s. 266—279.
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nen tutkimus on kokeillut myds uusia metodologisia l&hestymistapoja:
tutkimuksissa voidaan nahdé analyyttisen suuntauksen lisiksi piirteita
ideologia-kriittisestd, empiirisesta ja marxilaisesta tutkimusotteesta.

Eraén oikeudenalan — virkamiesoikeuden — tutkimuksen véhai-
syys askarruttaa kuitenkin ajateltaessa hallinto-oikeuden ydinalueiden
tutkimusta. Erityisesti virkamiesoikeuden alaan kuuluvien teoreettis-
ten kysymysten tutkimus on viime vuosikymmenina ollut maassamme
vahdistd. Tutkimuksen vahéisyytta osoittaa havainnollisesti se, ettd on
ehtinyt kulua runsaat kolmekymmenta vuotta viimeisen virkamies-
oikeudellisen véitoskirjan iimestymisestd maassamme.® Muut mono-
grafiat ovat viela sitd varhaisemmalta ajalta.*

Erityistutkimusten puute ei luonnollisestikaan yksin kerro koko
totuutta alan tutkimuksesta. Monia virkamiesoikeudellisia kysymyksia
on néet pohdittu muun muassa juridisten aikakauslehtien sivuilla.
Unohtaa ei myGskdédn sovi maassamme ilmestyneitd, muun muassa
Merikosken, Rytk6ldn ja Modeenin kirjoittamia systemaattisia yleis-
esityksid. Niiden tarkoituksena on ollut osaltaan auttaa kaytannéssa
esiintyvien tulkintaongelmien ratkaisussa. Ehka sitikin tarkeampi
merkitys kyseisilld teoksilla on ollut virkamiesoikeuden opetuksessa
maassamme. '

Virkamiesoikeus ei luonnollisestikaan ole ainoa ala, jonka teo-
teettisen tutkimuksen puute kiinnittdd huomiota. On niet aloja, jotka
ovat esimerkiksi tdysin systematisoimattomia. Tutkimuksen niukkuus
eréilld hallinto-oikeuden erityisaloilla johtuu pasasiassa siit4, etta alan
tutkijoiden méaéara on sittenkin varsin vahainen.

Vahan tutkittuja hallinto-oikeuden osa-alueita on monia. Eri-
tyisesti kiinnittdd huomiota se, ettd esimerkiksi opetustoimen,
terveydenhuollon, maatalouspolitiikan, asuntopolitiikan ja ympéa-
ristdnsuojelun oikeusnormit ovat jadneet lahes kokonaan hal-
linto-oikeudellisen tutkimuksen ulkopuolelle. Erityisen hdmmas-
tyttdvaa tdméa on sen vuoksi, ettd kysymyksessd olevat oikeus-
normit ovat kaytdnndssa tulleet yha tdrkedmmiksi niin kansalais-
ten, valtion kuin kunnallishallinnonkin kannalta. My&s vain vahai-
sess@ madrin on kisitelty uudentyyppisid hallinnollisia, taloudel-
lisia ja muita ohjausvélineitd samoin kuin eriniisia julkisoikeu-
dellisia orgaaneja (esim. paikaupunkiseudun yhteistyovaltuus-
kunta ja Oy Kehitysaluerahasto).

3 Ks. Olavi Rytkéld, Vakinaisten virkamiesten palkkaus- ja eldkeoikeus (1948).

4 Ks. esim. Tapio Tarjanne, Virkasuhteen lakkaaminen (1934), V. Merikoskl, Eri-
vapauden késite (1936) ja W. A. Palme, Om disciplinir bestraffning av tjinsteman
(1947). 'Ks. myds Tapio Tarjanne, Lausuntoja ja kirjoituksia (1943), jossa kasitellddn
monia virkamlesoikeudellisia kysymyksid.
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Oikeustieteellistd tutkimustietoa ei ole kaytettavissd myodskaan
monien alojen ajankohtaisista ongelmista, jotka vaativat lainsdadan-
nollistd uudistamista. Tosin eréilld aloilla, esimerkiksi kunnallis-
oikeudessa, on saatavissa paatoksentekijoitd hyddyttavid yhteiskunta-
kuitenkaan kaytettdvissa virkamiesoikeuden alalta, koska sitd kohtaan
yhteiskuntatieteellinen tutkimus ei ole osoittanut sanottavaa kiinnos-
tusta.

Virkamiesoikeuden alaan kuuluvien ilmididen ja&dminen oikeustut-
kimuksessa muiden kysymysten varjoon ei varmaankaan johdu siita,
ettd ne olisivat vailla yleistd mielenkiintoa tai oikeudellisia ongelmia.
Syynd ovat monet muut tekijat, esimerkiksi virkamiesoikeudellisten
iimididen k&sitteellinen hdmaryys, niitd koskevien normien vahaisyys
eli normipula, mutta toiselta puolen myés normiston laajuus, tekni-
syys ja monimutkaisuus.

Esimerkkeind véhan tutkituista kysymyksistd virkamiesoikeuden
alalla voidaan mainita ensinnakin virkaehtosopimusjérjestelmaan liit-
tyvat ongelmat. Tosin eréiltd osin kyseisia ongelmia ovat selvitelleet
valtiosaant6- ja ty6oikeuden tutkijat. Niin ik&an tutkimustietoa kai-
paa erityyppisten virkamiesten oikeudellisesta asemasta (esim. sopi-
muspalkkaiset virkamiehet, opetushenkiléstd ja terveydenhuoltohen-
kilostd). Hammastyttavad on mybs elakekysymysten késittelyn véhai-
syys. Samoin voi havaita, ettd kunnallisia virkoja ja virkamiehid kos-
kevien ongelmien tarkastelu on ollut ylipdataan sangen véhaista.

Harjoitettu virkamiesoikeudellinen tutkimus on ollut pdéosin lain-
oppia, missa suurta painoa on pantu tulkintakysymysten kasittelyyn.
Néiden kysymysten késittely tulee olemaan térkeassa asemassa myos
1980-luvullakin. Toisaalta on kuitenkin huomattava, ettd tulkintajuri-
diikka ei ehka ole niin valttamaténta kuin esimerkiksi siviilioikeudessa.
Sanottu johtuu monista eri tekijbistéa.

Ensinnékin osa virkamiesoikeuden normistosta on verraten uutta
(esim. KunL vuodelta 1976 ja kunnalliset virkasadnnét paaasiassa
vuodelta 1981) tai niiden uudistamista suunnitellaan (valtion virka-
miehid koskeva lainsdadantd). Normiston ollessa uutta tarvitaan luon-
nollisesti kommentaarityyppisia teoksia, joissa otetaan kantaa erityi-
sesti tulkintakysymyksiin. Toiseksi tulkintatarvetta vadhentda se, ettd
asianomaiset viranomaiset antavat usein séadbsten soveltamisohjei-
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ta. Kolmanneksi osa virkamiesoikeudellisesta normistosta — virka-
ehtosopimukset — ovat voimassa vain tietyn méaaraajan. Mikali virka-
ehtosopimuksen méaéréysten soveltamisessa on esiintynyt tulkintavai-
keuksia, on niitd mahdollista tarkistaa uutta sopimusta tehtiessa.
Neljdnneksi on huomattava, ettd monet virkamieslainsaadannén tul-
kintaongelmat ratkaistaan kaytdnndéssd muuttamalla lainsdaadantoa.
Lopuksi todettakoon vield se, ettd virkamiesoikeudessa on monia ns.
joustavia oikeusnormeja, joita koskeva tulkintajuridiikka on usein tar-
peetonta. Pikemminkin pitdisi tutkia, miten hallintoviranomaiset ovat
kaytanndssa soveltaneet kysymyksessé olevia sadannoksii.

Virkamiesoikeudessa on — toisin kuin monilla muilla hallinto-
oikeuden aloilla — lainopillisessa kirjallisuudessa luotu lakikirjasys-
tematiikkaa yleiskatsauksellisempi ja abstraktisempi kasitteistd. Tastd
huolimatta olisi mielesténi virkamiesoikeuden oikeusdogmattisessa
tutkimuksessa péépaino pantava oikeussdantdjen systematisoimiseen.
Uuden tutkimuksen olisi kohdistuttava erityisesti tuon systematiikan
ja kasitteiston arviointiin.

Virkamiesoikeuden kasitteistod uudelleen arvioitaessa saattaisi
olla perusteltua pohtia kysymystd, olisiko virkamiesoikeuden syste-
matisoinnissa lahdettdva julkishenkildstod koskevasta kokonaistarkas-
telusta. TallGin olisi tarkastelun kohteeksi mahdollista ottaa viran ja
toimen haltijoita koskevia oikeuskysymyksia riippumatta siitd, minka
julkisyhteison palveluksessa ndma olisivat tai minkélaisessa palvelus-
suhteessa he olisivat asianomaiseen julkisyhteisé6n. Tarkastelun
kohteiksi voisivat tulla ndin myés valtionapua saavien yksityisluon-
toisten yhteisbjen palveluksessa oleva henkil®sto.

Kasitteiston uudelleen arviointi ei todennakdisesti tule johtamaan
kaytéssé olevien peruskésitteiden, esimerkiksi viran késitteen hylkaa-
miseen. Pikemminkin ehka kay niin, ettd monia virkamiesoikeudellisia
késitteitd joudutaan tdsmentdméan ja luomaan uusia alakisitteita.
Esimerkkin téllaisesta voisi olla »yhteinen virka»,’ jota koskevat
oikeudelliset kysymykset tulevat ilmeisesti kdytdnndssd muodostu-
maan ongelmallisiksi.

Yhteinen virka ei ole toki uusi oikeudellinen instituutio. Esi-
merkiksi nykymuotoisen kunnallishallinnon alkutaipaleella oli

® Ks. esim. llpo Ahtola, MK 1962 s. 705 ss. ja Arno Hannus, MK 1962 s. 808 ss.
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muun muassa yhteisten kunnanléakarien ja muun terveydenhuol-
lon henkildston palkkaaminen yleistd. Erityisesti 1970-luvuita
alkaen yhteisten virkojen perustaminen on tullut uudelleen ajan-
kohtaiseksi kysymykseksi, mutta nyt uusia tehtévid, esimerkiksi
yleistd oikeusaputoimintaa ja kuluttajansuojelua varten. Yhtei-
nen virka ei ole mydsk#din tuntematon valtionhallinnossa eika
kirkollishallinnossa. Ensimmainen yhteisia virkoja koskeva eri-
tyislaki eli laki yhteisistd opettajista (539/80) on annettu vuonna
1980, ja se koskee niin valtion, kunnallisten kuin yksityistenkin
yhteisOjen ylldpitamia yhteisid virkoja ja toimia.

Virkamiesoikeudellisia ongelmia on tarkasteltu usein vain virka-
suhteen kisitteen valossa. Tarkastelun kohteena ovat olleet muun
muassa virkasuhteen syntyminen ja virkasuhteen lakkaaminen. Sen
sijaan vahemmaén on kiinnitetty huomiota itse virkoihin, niihin kohdis-
tuviin toimenpiteisiin sekd naiden vaikutuksiin. Virkoja koskevia toi-
menpiteitd ovat muun muassa viran (1) perustaminen, (2) tayttami-
nen, (3) siirtdminen, (4) muuttaminen ja (5) lakkauttaminen. Kullakin
nailla oikeudellisilla toimenpiteilld on erilaisia vaikutuksia. Esimer-
kiksi viran perustamisella on merkittdvia taloudellisia seuraamuksia.
Viran tayttdmiselld on puolestaan vaikutuksia viran hakijoihin.® Tar-
kastelemalla viran tayttamistd voidaan sitd verrata esimerkiksi luotta-
mustoimen tdyttdmiseen, jossa on kysymys samanlaisesta oikeudelli-
sesta toimenpiteesta.’

Kun késittelyn kohteeksi otetaan koko julkishenkiléstd, voidaan
nahd3, miten erilainen eri henkiléstéryhmien asema on mainittuja vir-
koja koskevia toimenpiteita suoritettaessa. Esimerkiksi virkaa lak-
kautettaessa eriilla virkamiehilla (muun muassa vaition peruspalkkai-
set virkamiehet) on lakkautuspalkkaoikeuden vuoksi muita henkilosto-
ryhmiéd turvatumpi asema. My6s henkildston oikeusturva vaihtelee
riippuen siitd, minka julkisyhteisdn virasta on kysymys. Asiaa valais-
see esimerkki ammatillisten oppilaitosten virkanimitysasioista.

Ammatillisen oppilaitoksen opettajan mahdollisuudet valittaa
virkanimityspaatéksesta vaihtelevat sen mukaan, minka julkis-
yhteisén virasta tai toimesta on kysymys. Valtion oppilaitosten
virkojen ja toimien tayttdmistd koskevissa asioissa muutoksen-
hakuoikeus on varsin rajoitettua. HVallL:n sd&nndsten nojalla
oppilaitoksen johtokunnan ja rehtorin nimityspaatdkseen voidaan
hakea muutosta. Sen sijaan muutoksenhaku on kielletty ammat-

¢ Ks. esim. Eivind Smith, Lov og rett 1981 s. 275 ss.
7 Vrt. esim. Torstein Eckhoff, Forvaltningsrett (1978) s. 356 ss.
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tikasvatushallituksen paéatoksista virkanimitysasioissa (A ammat-
tikasvatushallituksesta, 715/81, 38 § 2 mom.).

Kuntien ja kuntainliittojen ylldpitdmien oppilaitosten virka-
nimitysasioissa haetaan muutosta KunL:ssa tarkoitetulla kunnal-
lisvalituksella. Valitus voidaan tehda kuitenkin vain laillisuuspe-
rusteella. Valittamaan on oikeutettu paitsi viran hakija myds
iokainen kuntalainen.

Yksityisten ammatillisten oppilaitosten toimien tayttamista
koskevista péatoksisté ei ole valitusoikeutta. N&iden oppilaitos-
ten johtokunta ei ole sellainen viranomainen, jonka paatéksestd
voitaisiin valittaa HValL:n perusteella. Toimen hakija, joka kat-
soo tulleensa syrjaytetyksi nimityksessa, voi tehda asiasta hal-
lintokantelun esimerkiksi ammattikasvatushallitukselle. Tallainen
kantelu johtaa kuitenkin vain harvoin joihinkin toimenpiteisiin.

Mainittu esimerkki, jollaisia voisi esittdad eri hallinnonaloilta usei-
takin, kuvaa virkamiesoikeudellisen sa&nnéstén hajanaisuutta ja epé-
yhtenaisyyttd. Uudenlaisen systematiikan omaksuva tutkimus voisi
nostaa esiin monia kysymyksid, jotka kaipaavat uudistamista. Pel-
késtadn systematisointiin pyrkiva tutkimus ei kuitenkaan voi johtaa
lains&dddanndllisiin uudistuksiin seki sitd kautta muun muassa virka-
miesten oikeusaseman parantumiseen ja oikeusturvan lisdantymiseen.
Siihen tarvitaan ilmeisesti myds yhteiskuntatieteita lahentyvaa tutki-
musta.

1\

Kokonaiskuvan saamiseksi virkamiesoikeuden eri instituutioista
seka julkishenkiléstén oikeudellisesta asemasta ja sen muuttumisesta
ei useinkaan riitéd se, etta tyydytddn tavanmukaisiin oikeusléhteisiin.
Tarkasteltavien kysymysten historiallinen tausta ja yhteiskunnallisten
vaikutusten selvittdminen edellyttdvat mydés muuta kuin vain juridista
aineistoa.

Kun kaytettavéna ei ole valmiita, esimerkiksi yhteiskuntatieteilijoi-
den tuottamia tutkimustuloksia, on juristitutkijan itsensa selvitettivi
avoinna oleva ongelmat ja tallgin kéytettavd myés asianomaisten tie-
teenalojen menetelmid. Tuolloin juristi-tutkija monesti kohtaa vai-
keuksia, jotka liittyvdt juridiikan paradigmaan sekd metodologisiin
ongelmiin, muun muassa mallitutkimusten puuttumiseen. Lahelld me-
todologisia ongelmia ovat tutkimustekniset vaikeudet, jotka aiheutu-
vat tarvittavan aineiston kokoamisesta ja analysoinnista. Tdssi tydssa
on vain harvoin mahdollista saada apua ei-juristeilta, joilla ei usein-
kaan ole riittavasti juridisia tietoja.
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Kun on tutkittu, minkalainen asianomainen virkamiesoikeudellinen
instituutti tai iimié on ollut sekd mink&lainen se on, avautuu mahdol-
lisuus myds vastata kysymykseen, minkalainen sen pitiisi olla. Tassa
kohdin tutkimus lahenee oikeuspoliittista tutkimusta, joka tulee kuu-
lumaan juristi-tutkijan keskeisiin tehtaviin my®ds 1980-luvulla. Oikeus-
poliittinen argumentointi on usein pitavalla pohjalla vasta silloin, kun
kaytettavissd on riittavasti tietoa tutkittavan ilmién historiallisesta
kehityksesta ja sen vaikutuksista.

Virkamiesoikeuden ollessa valinkauhassa on perusteltua aihetta
olettaa sitéd koskevan oikeudellisen keskustelun olevan myds heraa-
méssa. llahduttavia merkkeja tastd on havaittavissa siina kritiikiss3,
jota erityisesti julkishenkiloston oikeusasemakomitean mietintéa (Km
1979: 26) kohtaan on esitetty.® Pelkkad keskustelu, ei edes kriittinen,
ei kuitenkaan riitd. Lisdksi tarvitaan alan teoreettista tutkimusta valai-
semaan uudistettavia kysymyksid. Elleivét juristi-tutkijat ota tata teh-
tavaa suorittaakseen, on olemassa vaara, ettd ajankohtaiset ja tarkeit
virkamiesoikeudelliset kysymykset eivat tule lainkaan tutkimuksen
kohteiksi. ’

® Ks. Backmanin, Kerdsen — Storlundin, Maenpaan, Nikulan, Nousiaisen, Pal-
ménin, Rintasen ja Tiitisen artikkeleita Oikeus-lehden numerossa 1979:4. Ks. myds
Tore Modeen, LM 1980 s. 148 ss.
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