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1. JOHDANTO
1.1. Suosituksen tarkoitus

Tassa virkamiesvalmistelun tueksi laaditussa suosituksessa kootaan ja selkeytetdan
valtionhallinnon organisaatiomuotojen valintaa koskevia periaatteita ja annetaan suosituksia ja
ohjeita organisaation rakennetta ja toiminnan jarjestamista koskien, kun on kyse valtion
virastoista ja laitoksista. Virasto- ja laitos ovat organisaatiomuotoja, joiden kaytettavyys on
ensisijaisesti selvitettava ja vasta sen jalkeen arvioitava muiden organisaatiomuotojen lain- ja
tarkoituksenmukaisuus seké tuloksellisuus. Valtiovarainministerié on antanut 15.10.2018
suosituksen "Valtionhallinnon toimintojen uudelleenjarjestimisessé noudatettavat periaatteet
harkittaessa toiminnan yhti6ittamista” ja 15.3.2019 suosituksen "Valtionhallinnon
organisaatiomuodon valinta, ulkopuoliset rahastot, itsenéiset julkisoikeudelliset laitokset ja
saatiot”. Suositukset muodostavat kokonaisuuden.

Suositus on laadittu tilanteisiin, joissa harkitaan uuden organisaation perustamista tai uuden
tehtévan organisointia, nykyisen organisaation toimivuutta tai uudelleenorganisointia ja muita
olennaisia muutoksia niiden toimintaperiaatteisiin (valtionhallinnon toimintojen
uudelleenjarjestdminen). Suositus on tarkoitettu tukemaan virkamiesvalmistelua
ratkaisuvaihtoehtojen vertailussa. Paattkset kuitenkin tehdaan itsenaisesti valtioneuvoston
toimintaa, menettelya ja toimivallan jakoa koskevan sééntelyn mukaisesti. Perustuslain 68 8:n
nojalla kukin ministeri6 vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta
ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta. Ministeri6lla on oikeus ja velvollisuus ohjata ja
valvoa alaistaan hallintoa.

Tata suositusta ei ole laadittu tuomioistuinten organisointia varten.

Valtiovarainministeri6 vastaa julkishallinnon yleisesta kehittamisesta seké valtionhallinnon
rakenteiden, ohjausjarjestelmien ja toiminnan kehittamisesta (VNOS 17 §, 262/2003).
Harkittaessa valtion tehtavien uudelleenjarjestelya on suositeltavaa tahan ohjeeseen
tutustumisen liséksi konsultoida valtiovarainministeriéon sijoitettua valtionhallinnon rakenteista
ja hallinnon kehittamisesta vastaavaa valtionhallinnon kehittamisosastoa mahdollisimman
varhaisessa vaiheessa.

1.2. Viraston késitteesta

Suomen valtionhallinnon virastorakenteet pohjautuvat perustuslain (731/1999) 11 lukuun,
"Hallinnon jarjestaminen ja itsehallinto”. Perustuslain 119 §:ssa saadetaan, etta valtion
keskushallintoon voi kuulua valtioneuvoston ja ministerididen liséksi virastoja, laitoksia ja muita
toimielimid. Perustuslaki tunnistaa valtion organisaatiomuodoista valtion virastot, laitokset ja
muut toimielimet, mutta niiden vélille ei perustuslaissa tai sen esitdissa tehda eroa. Virasto- ja
laitosmuotoisia organisaatioita kutsutaan niitd koskevassa erityislainséddanndssa virasto-
nimikkeen liséksi ainakin laitoksiksi, erilaisiksi hallinnoiksi tai hallituksiksi seka keskuksiksi.
Valitulla nimikkeell& ei itsessaan vaikuta olevan oikeudellista merkitystd. Vanhastaan nimike on
saattanut kuvastaa kyseisen toimintayksikon luonnetta, mutta tama mahdollinen erottelu on



3 (41)

ajan saatossa poistunut. Jaljempana téassa suosituksessa kaytetaan termia virasto
tarkoitettaessa seka ministerion hallinnonalaan kuuluvaa virastoa, etté laitosta.

Virastokasite on moniulotteinen ja silla voidaan tarkoittaa eri yhteyksissa erilaisia
kokonaisuuksia, jotka on tarkoituksenmukaisuusperustein muodostettu tiettya
taloushallinnollista tai muuta hallinnollista tarkoitusta varten. Viraston kasite on erotettava
viranomaisen kasitteestd. Viranomainen on laissa sdadettya tai lakiin perustuvaa paatdsvaltaa
tai muuta toimivaltaa kayttava yksikko tai toimielin. Viranomainen voi olla viraston osa.
Valtionhallinnolla ei ole yhtendistd, samat toimintaperiaatteet takaavaa yleista virastomallia.
Kyse on eri sdadoksilla perustetuista omanlaisistaan virastoista, jotka toimivat yleisemman
virastokasitteen alla. Joustava saantely mahdollistaa virastorakenteen kayton ja
muokkaamisen hyvin eri tyyppisten tehtévien hoitamiseksi.

Useimmiten virastolla tarkoitetaan (1) lailla tai asetuksella perustettua itsendista valtion
toimintayksikko4a, jossa (2) tytskentelee virkamiehia tai muita tyontekijoitd, (3) jolle on saadetty
hoidettavaksi lain mukaan viranomaiselle kuuluvia tehtavia tai muita perustuslain mukaisia
julkisia hallintotehtavia, (4) jolla on oma johto, joka kaytannossa johtaa toimintayksikén
toimintaa ja (5) jonka rahoitus budjetoidaan valtion talousarviossa.

Valtion virastoista kaytetaan eri yhteyksissa kolmea eri kasitetta, jotka on
tarkoituksenmukaisuusperustein muodostettu tiettyd taloushallinnollista tai muuta hallinnollista
tarkoitusta varten. Nama kasitteet ovat kirjanpitoyksikko, tulosohjattu virasto ja
tyonantajavirasto. Suomen valtionhallinnon virastot ja laitokset on jaettu yhteensa 64
kirjanpitoyksikkdon. Naihin kirjanpitoyksikkoihin kuuluvia, tulosohjattuja virastoja on yhteensa
104 kappaletta ja naihin kuuluvia tytnantajavirastoja 192 kappaletta. Kirjanpitoyksiktn
muodostamisesta maaraa valtiovarainministerio, tulosohjatut virastot muodostuvat vuosittain
kaytannossa ministerion ja viraston tulossopimussuhteen perusteella. Tybnantajaviraston
kasitetta ei ole saadetty missaan, vaan sita kaytetaan valtionhallinnon henkildstéhallinnossa.
Se ei mydskaan vastaa virkamieslain (750/1994) 1.1 §:ssa tarkoitettua virastoa.
TyOnantajavirasto ei aina ole hallinnollisesti itsenainen virasto.

Keskushallinnon virastorakenneselvityksessa! (2014) tunnistetiin keskeisilta tehtaviltaan ja
toiminnan luonteeltaan ainakin viisi eri virastotyyppia. Ensimmaisen virastotyypin muodostaa
perinteinen hallintovirasto, jossa keskeinen tehtavakentta liittyy julkisten hallintotehtévien
suorittamiseen operatiivisena organisaationa ministerion ohjauksessa. Toinen virastotyyppi
voidaan ndhda valvonta- ja lupaviranomaisena, jolloin tietyn yhteiskuntasektorin
valvontatehtévat ja niihin liittyvat lupatehtavat muodostavat viranomaisen keskeisen
tehtavakokonaisuuden. Kolmantena tyyppina tunnistetiin tiedontuottamiseen ja analysointiin
keskittyvat tutkimuslaitokset. Neljantena virastotyyppina nahtiin ns. kehittdmisvirastot. Lopuksi
viidentend tyyppina ovat palvelukeskukset, jotka tuottavat valtioyhteisdlle tai sen osalle sek&
eraissa tapauksissa myos laajemmin julkiselle hallinnolle kuten kunnille palveluja tietylta
palvelualueelta. Myds muunlaisia virastotyyppeja voidaan perustellusti tunnistaa. Samassa

1 https://vm.fi/documents/10623/3634920/Keskushallinnon+virastorakenneselvitys/543af71a-71ee-4f7d-a377-
3ba4b9512bf5
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virastossa voi olla selkeita piirteitd useista edellda mainituista virastotyypeista. Viraston tyypilla
voi olla merkitysta sen osalta, millaisia uusia tehtavia siihen on perusteltua organisoida.
Perustuslakivaliokunta on esimerkiksi lausunnossaan PeVL 32/2020 vp kiinnittdnyt huomiota
siihen, ettd tehtava, joka sisaltdd merkittdvaa yksilon perusoikeuksien rajoittamiseen liittyvaa
paatoksentekotoimivaltaa, sopi huonosti osoitettavaksi viranomaiselle, joka yleensd muuten
toimii asiantuntijaviranomaisena.

Valtion viranomainen toimii muodollisesti valtio-julkisyhteisdn toimielimena ja kayttaa sen
puhevaltaa eikd omaansa. Valtion viranomaisilta puuttuvat oikeushenkilélle tyypilliset omat
oikeudet ja velvollisuudet ja samalla mahdollisuus itse paattaa niista oikeudellisesti sitovalla
tavalla. Silti valtion viranomaiset toimivat kdytanndssa erityisesti hallinto-oikeudellisissa
asioissa usein itsendisesti erilaisten oikeussuhteiden osapuolina ja julkisyhteisén puhevallan
kayttajind. Yleinen lahtokohta on, etta valtion viranomainen edustaa toimialallaan valtiota ja
kayttdd sen puhevaltaa valtiolle kuuluvissa asioissa. (ks. Méaenpaa, Yleinen hallinto-oikeus
2017). Yhta lailla virasto, joka muodostuu yhdesta tai useammasta viranomaisesta, on osa
valtion oikeushenkil6a. Vertailun vuoksi itsenainen julkisoikeudellinen laitos eroaa virastosta
siing, etta silla lahtokohtaisesti on valtio-oikeushenkilosta erillinen oikeus- ja
oikeustoimikelpoisuus. Kasitys julkisyhteisdn jakamattomasta oikeussubjektiudesta ja sen
yhtendisesta tahdonmuodostuksesta on kuitenkin olennaisesti suhteellistunut (Maenpaa
Yleinen hallinto-oikeus 2017). Saman viranomaisen sisalla toimivien vastuualueiden on (KHO
2012:6) katsottu voivan toimia osapuolina samassa hallintomenettelyssa.

1.3.  Julkinen hallintotehtava organisoidaan padasiassa virastoksi

Perustuslain 119 8:ssd saadetaan, etta valtion keskushallintoon voi kuulua valtioneuvoston ja
ministerididen lisaksi virastoja, laitoksia ja muita toimielimi&. Valtionhallinnon toimielinten
yleisista perusteista on sdadettava lailla, jos niiden tehtaviin kuuluu julkisen vallan kayttoa.
Valtionhallinnon rakenteita jarjesteltdessa on tarkasteltava eri vaihtoehtojen vaikutuksia
perusoikeuksien toteutumiseen. Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan tehtéavana on
turvata perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Ministerién vastuuseen
valtioneuvoston paatdsten ja muiden toimenpiteiden valmistelijana ja taytantdon panijana seka
hallinnon ohjaajana kuuluu huolehtia perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisesta myos
sen alaisen hallinnon toiminnan ja rakenteen osalta.

Ottaen huomioon perustuslaki ja sen esityot, paasaantona on, etta valtion julkiset
hallintotehtavat hoidetaan valtioneuvoston alaisuuteen perustetuissa virastoissa.
Virastomuodossa tapahtuvassa tehtévien hoidossa korostuvat rakenteesta ja lainsaadannosta
johtuvat toiminnan julkisuus, avoimuus ja lapindkyvyys, toiminta virkamieslain ja rikoslain
virkavastuusadannosten mukaisella virkavastuulla, ministerién ja ministerin alaisen hallinnon
valvontavelvollisuus ja ohjaustoimivalta sek& eduskunnan budjettivalta. Oikeudellinen ja
poliittinen ministerivastuu seka virastojen raportointivelvollisuudet ylemmalle taholle ja lopulta
eduskunnalle korostavat virastojen toiminnan kansanvaltaista perustaa. Julkisuuslaki koskee
kokonaisuudessaan valtion virastoja. Vertailun vuoksi julkisuuslakia ei puolestaan
lahtokohtaisesti sovelleta osakeyhtidihin siltéa osin, kun ne eivat kayta julkista valtaa.
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Ohjaustoimivalta, valvonta, toiminnan julkisuus ja virkavastuu ovat sisdé&nrakennettuna valtion
virastorakenteeseen. Perustuslain 118 §:ssd saadetdén vastuusta virkatoimissa. Perustuslain
68 8:n nojalla kukin ministerit vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden
valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta. Tama tarkoittaa sité, etta ministeriolla
(ja ministerilla sen paallikkbénd) on oikeus ja velvollisuus ohjata ja valvoa alaistaan hallintoa.
Ministeriolla on toimivalta antaa alaiselleen hallinnolle yleisia tulkinnallisia, ei-sitovia ohjeita
lainsdddannon sisallésta ja soveltamisesta sekd menettelytapavaatimuksista.

Valtionhallinnon toimintojen uudelleenjarjestamista harkittaessa tulee lahtokohtaisesti aina
ensin arvioida, onko jo olemassa virasto, jota koskevaa saantelya ja ohjausta kehittdmalla olisi
mahdollista ratkaista valtiolle kuuluvien tehtavien jarjestimiseen liittyvat muutostarpeet.
Perustuslain reunaehtojen tayttyminen voi olla mahdollista myds muissa
organisointimuodoissa, mutta julkisen hallintotehtéavéan jarjestaminen muussa muodossa
edellyttda erityisten perusteiden olemassa oloa seka edella kuvattujen reunaehtojen
toteutumisen erityista varmistamista.

Julkinen hallintotehtéava voidaan perustuslain 124 §:n mukaan antaa muulle kuin viranomaiselle
vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eika
vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittavaa
julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.
Perustuslain 124 §:n sanamuodolla korostetaan perustuslain esitdiden (HE 1/1998 vp, s. 179/1)
mukaan sita, etta julkisten hallintotehtavien hoitamisen tulee paasaantoisesti kuulua
viranomaisille ja etté téllaisia tehtavia voidaan antaa muille kuin viranomaisille vain rajoitetusti.
Perustuslain 124 8:n tarkoituksena on rajoittaa julkisten hallintotehtévien osoittamista
varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle (PeVM 10/1998 vp, s. 35/1l, HE 1/1998 vp, s.
178/1).

Julkisen hallintotehtavan organisoiminen muuhun kuin virastomuotoon ei itsessdan merkitse
joustoja julkista hallintotehtavaa koskeviin oikeudellisiin reunaehtoihin. Perusoikeuksia,
oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia ei voi vaarantaa. Perustuslain ja erityisesti
sen 124 8:n saantelyn seka perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kaytannén mukaisesti
virkavastuu tulee ulottaa kaikkiin niihin tehtaviin, joissa on kyse julkisesta hallintotehtavasta
organisaatiomuodosta riippumatta, ainakin silté osin kuin julkinen hallintotehtéava saattaa
merkita julkisen vallan kayttamista. Uskottaessa julkisia hallintotehtavia muulle kuin
viranomaiselle, tulee sdannésperusteisesti taata oikeusturvan ja hyvén hallinnon vaatimusten
noudattaminen. Asioiden kasittelyssé noudatetaan hallinnon yleislakeja. Tama paasaantoisesti
myds edellyttad, ettd asioita kasittelevat toimivat virkavastuulla. Hallinnon yleislait
paasaantoisesti soveltuvat ilman erillisté saatamista julkisten hallintotehtévien suorittamiseen
riippumatta organisaatiosta, joka niista vastaa, mutta niidenkaén soveltumisen osalta
epéaselvilta tulkintatilanteilta ei aina valtyta. (PeVL 33/2004 vp, s. 7/Il ja PeVL 46/2002 vp, s.
10).

Perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten turvaamisen kannalta
merkityksellistd on myos julkisen hallintotehtéavan hoitamisen valvonta (ks. esim. PeVL 62/2014
vp, s. 3/l). PL 124 § korostaa perustelujen mukaan julkisia hallintotehtévia hoitavien
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henkildiden koulutuksen ja asiantuntemuksen merkitysta seka sitd, ettd naiden henkildiden
julkisen valvonnan on oltava asianmukaista (HE 1/1998 vp, s. 179/Il). Perustuslakivaliokunta
on lausunnossaan tuonut esiin, etté esimerkiksi osakeyhtiémuotoiseen toimintaan ei
l&htokohtaisesti ole mahdollista kohdistaa saman tasoista hallinnollista ohjausta ja yhta
tehokasta valvontaa kuin viranomaistoimintaan. (PeVL 8/2014 vp, s. 4/11). Silté osin kuin
julkinen hallintotehtava saattaa merkita julkisen vallan kayttamista on erityisesti varmistuttava
siitd, ettd valtaa kayttavat ovat virkamiehia rikoslain mielessa (PeVM 10/1998 vp, s. 35/11).

Julkisten hallintotehtavien siirto virastorakenteen ulkopuolella hoidettavaksi on usein
perustuslain nakokulmasta ongelmallista. Tehtavien pitaa olla sellaisia perustuslain 124 §:ssa
tarkoitettuja tehtévia, jotka voidaan lainkohdassa saadetyin edellytyksin ulkoistaa
valtionhallinnosta. Jos julkisia hallintotehtéavia on esimerkiksi osakeyhtioksi organisoitavassa
toiminnassa, tulee ne yksildida laissa. Eduskunnan oikeusasiamies (EOAK/883/2018) ja
valtiotalouden tarkastusvirasto (laillisuustarkastuskertomus 11/2019), ovat kasitelleet kattavasti
yhtidille annettujen julkisten hallintotehtavien ongelmakonhtia.

Perustuslain 124 § edellyttaa, etta tehtdvan organisointi viranomaiskoneiston ulkopuolelle on
tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Tarkoituksenmukaisuusvaatimus on
oikeudellinen edellytys, jonka tayttymista tulee arvioida tapauskohtaisesti.
Tarkoituksenmukaisuusarvioinnissa huomiota tulee perustuslain esitdiden mukaan kiinnittaa
hallinnon tehokkuuden ja muiden hallinnon sisaisiksi luonnehdittavien tarpeiden ohella myos
yksityisten henkildiden ja yhteistjen tarpeisiin (HE 1/1998 vp, s. 179/1).

Toiminnan pitkajanteinen strateginen kehittdminen ja erityisasiantuntemuksen takaaminen
eivat aina itsestaan selvasti ole esimerkiksi osakeyhtiomuotoisessa palveluntuotannossa
turvattavissa paremmin kuin viranomaistoiminnassa. Toiminnan ohjaus ja valvonta voivat
tapauksesta riippuen olla hoidettavissa jopa yksinkertaisemmin ja valitbmammin, jos tehtavista
huolehtii viranomainen (ks. esim. PeVL 8/2014 vp). Joustavuus ja erityisosaamisen
varmistaminen ovat usein jarjestelykysymyksia. Virastomuodossa ohjaus, johtaminen ja
sisdinen organisaatio seka tehtavanala ja toimivalta voidaan paasaantoisesti jarjestaa
tarkoitukseen sopivalla tavalla. Tehtavien tuloksellisen ja tarkoituksenmukaisen hoitaminen
seka asiakaslahtoisten toimintamallien toteuttaminen voidaan jarjestaa virastomuodossa.
Viraston tehtavia voidaan tyon tasaamiseksi, erityisosaamisen varmistamiseksi tai vastaavista
syista jakaa viraston sisélla taikka virastojen valilla. Muun viranomaisen tai yksityisen toimijan
infrastruktuurin, osaamisen ja muiden voimavarojen hyddyntdminen on mahdollista myos
virastomuodossa toimiessa.

My®s valtion talouteen liittyvat perustuslain sdannokset tulee ottaa organisaatiomuotoa
valittaessa huomioon. Perustuslain mukaan budjettivalta kuuluu eduskunnalle. Eduskunta
paattaa valtion talousarviossa viraston rahoituksesta ja sen kayttétarkoituksista. Alustavat
vaikuttavuustavoitteet seka toiminnalliset tulostavoitteet kayvat ilmi valtion talousarviosta.
Tama toimii lahtokohtana tulossopimukselle, jossa talousarviossa osoitettujen resurssien
puitteisiin sovitetuista tavoitteista sovitaan ministerion ja tulosohjatun viraston valilla.
Tulossopimuksessa asetettujen tavoitteiden toteumat raportoidaan toimintakertomuksessa
vuosittain ja ministerio ottaa tavoitteiden toteutumiseen kantaa tilinpaatéskannanotossaan.
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Yksityisoikeudellisten toimijoiden osalta nain ei toimita. Mm. valtiontalouden tarkastusvirasto on
Kiinnittdnyt asiaan huomiota. Valtion konsernitilinpaatosta, joka kattavasti sisaltaisi
budjettivaltion ja edellda mainittujen, valtion maaraysvallassa olevien rahastojen, laitosten ja
yhteis6jen muodostaman taloudellisen kokonaisuuden, ei nykyisten sdannésten ja maaraysten
nojalla laadita. Valtion toiminnan organisointi talousarvion ja samalla eduskunnan budjettivallan
ulkopuolisiin yksikdihin vaatii erityisia perusteita. Kun valtion varoja ja toimintaa siirretdan
talousarviotaloudesta valtionyhtiihin, eduskunnan budjettivalta kaventuu ja sen ohjaus- ja
valvontavaltaa siirtyy valtioneuvostolle ja yhtididen omille toimielimille. Valtioenemmistoisia
osakeyhtidita perustettaessa tuleekin kysya, onko osakeyhtiomuoto valttdmaton tai paras
ratkaisu kulloiseenkin tarpeeseen. Periaatteessa yhtion tuottamien yhteiskunnallisten hyotyjen
tulisi ylittda yhtididen paaomittamisesta aiheutuneet valtiontaloudelliset kustannukset. (VTV
tuloksellisuustarkastus 13/2020 - Osakeyhti6 valtionhallinnon toimintojen organisointimuotona).

1.4. Perustuslakivaliokunnan tulkintakaytantoé liittyen julkisen hallintotehtavan maarittelyyn ja sen
antamiseen viranomiskoneiston ulkopuolelle

Tassa esitetyn liséksi valtiovarainministeriolla on tarkoitus tuottaa valtionhallinnon toimintojen
jarjestamisen suosituskokonaisuutta taydentava muistio PL 124 §:sté ja sen soveltamisesta
valtionhallinnossa.

Méaaritelma

Julkisella hallintotehtéavalla viitataan perustuslain 124 §:ssa verraten laajaan hallinnollisten
tehtavien kokonaisuuteen, johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon seka yksityisten
henkildiden ja yhteistjen etuja, oikeuksia ja velvollisuuksia koskevaan paatoksentekoon liittyvia
tehtavia (PeVL 17/2012 vp). Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanndssa perustuslain 124
8:ssa tarkoitetun julkisen hallintotehtavan ala on muodostunut verraten laajaksi ja
monimuotoiseksi ja siihen on katsottu kuuluvan myos tehtavia tai tehtdvakokonaisuuksia,
joissa on esimerkiksi vahvoja yksityisoikeudellisia piirteitd omaavia tehtavia.
Perustuslakivaliokunta on pitanyt esimerkiksi kokonaisuutena tarkastellen meripelastustoimea
(PeVL 24/2001 vp) ja operatiivisten jatehuoltotehtdvien muodostamaa kokonaisuutta (PeVL
58/2010 vp) julkisina hallintotehtavina. Valtion vientitakuiden myéntamista (PeVL 2/2001 vp) ja
tyottomyyskassojen hoitamia tyottomyysturvalain mukaisia ansiopaivarahan
toimeenpanotehtéavid (PeVL 46/2002 vp) on pidetty julkisena hallintotehtavana.

Oikeusapu- ja edunvalvontatehtavat on niiden jarjestamistapa huomioiden katsottu julkisen
hallintotehtavan piirteitd omaavaksi tehtéavakokonaisuudeksi, vaikka niissa painottuvat
yksityiseen etuun ja elinkeinotoimintaan liittyvat nakdkohdat ja niissa on kyse pikemminkin
viranomaisen jarjestamisvastuulla olevasta lakisaateisesta palvelutehtavasta, ei
hallintopaattsten tekemisesta, jonka toteuttamista voidaan luonnehtia tosiasialliseksi
hallintotoiminnaksi (PeVL 16/2016 vp). Julkisina hallintotehtévind on pidetty viranomaista
avustavia tehtavia, kuten viisumihakemuksiin liittyvien avustavien tehtavien antamista
kunniakonsulille tai ulkoiselle palveluntarjoajalle (PeVL 55/2010 vp) seka oleskelulupa-asioihin
liittyvien tiettyjen avustavien ja teknisten tehtavien antamista toisen Schengen-valtion



8 (41)

edustustolle (PeVL 62/2014 vp). Ajoneuvoverolakia koskevassa neuvonnassa, joka toteutettiin
avustavana puhelinpalveluna, on ollut kysymys julkisesta hallintotehtavastéa perustuslain 124
§:ssé tarkoitetulla tavalla, vaikka kyse ei ollut julkisen vallan kaytdsta (PeVL 11/2006 vp.)
Perustuslain 124 § ei ole muodostanut estettd sellaisen neuvontaa sisaltavien tehtavien
antamiselle muulle kuin viranomaiselle, joka ei tarkoita yksityisten etua, oikeuksia tai
velvollisuuksia koskevan paatosvallan kayttamista (PeVL 54/2018 vp, s. 3 ja PeVL 15/2018 vp,
s. 29) taikka neuvonsaajaan kohdistuvaa valvontaa (PeVL 20/2016 vp.).

Teknisluontoiset tehtéavat tai toiminnot voivat rajautua perustuslain 124 §:ssa tarkoitetun
julkisen hallintotehtéavan ulkopuolelle. Varmennetoiminnassa, jonka luonne oli
perustuslakivaliokunnan mielesta tosiasiassa etéaéantynyt julkiseen hallintotehtavaan liitettavista
ominaispiirteista, ei ollut kyse julkisesta hallintotehtavasta, toisin kuin valiokunta oli
aikaisemmin linjannut (PeVL 16/2009 vp, s. 2-3). Julkisesta hallintotehtavasta ei mydskaan
ollut perustuslakivaliokunnan mukaan kyse esimerkiksi sellaisessa puolueettomassa, tekniseen
asiantuntemukseen perustuvassa testauksessa ja sertifioinnissa, joka ei vaikuttanut
viranomaisen toimivaltaan paattaa laitteiden ja rakenteiden maaraaikaistarkastuksissa
kaytettavistd menetelmista ja henkildista (PeVL 4/2012 vp, s. 2).

Lailla saataminen

Perustuslain 124 §:n esitdiden mukaan lahtékohtana on, etta julkisen hallintotehtavan
antamisesta muulle kuin viranomaiselle sdadetaan lailla. Koska etenkin julkisten
palvelutehtavien hoitaminen on voitava jarjestaé joustavasti eiké téllaisten tehtéavien
antamisesta ole saantelyn tavoitteiden kannalta tarpeen edellyttaa saadettavaksi
yksityiskohtaisesti lailla, voidaan hallintotehtdvan antamisesta muulle kuin viranomaiselle
saataa tai paattaa myos lain nojalla. Tehtdvan antamiseen oikeuttavan toimivallan on talldinkin
perustuttava lakiin (HE 1/1998 vp, s. 179/1). Perustuslakivaliokunta on todennut, etté julkinen
hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle myds lain nojalla tehtavalla
sopimuksella (PeVL 11/2004 vp, s. 2/1, PeVL 11/2002 vp, s. 5/I).

Tarkoituksenmukaisuus

Julkinen hallintotehtéava voidaan perustuslain 124 §:n mukaan antaa muulle kuin viranomaiselle
vain, jos se on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi.
Tarkoituksenmukaisuusarvioinnissa tulee hallinnon tehokkuuden ja muiden hallinnon sisaisiksi
luonnehdittavien tarpeiden liséksi kiinnittaa erityistda huomiota yksityisten henkildiden ja
yhteisojen tarpeisiin (HE 1/1998 vp, s. 179/Il, PeVL 16/2016 vp, s. 3 ja PeVL 8/2014 vp, s. 3/II).
Myds hallintotehtavan luonne on otettava huomioon (HE 1/1998 vp, s. 179/1l, ks. esim. PeVL
6/2013 vp, s. 2/Il, PeVL 65/2010 vp, s. 2/1l, PeVL 57/2010 vp, s. 5/1). Siten
tarkoituksenmukaisuusvaatimus voi palveluiden tuottamiseen liittyvien tehtéavien kohdalla
tayttya helpommin kuin esimerkiksi yksilon tai yhteison keskeisia oikeuksia koskevan
paatoksenteon kohdalla (HE 1/1998 vp, s. 179/11, ks. myds PeVL 8/2014 vp, s. 4/l).
Perustuslakivaliokunta on painottanut tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen olevan oikeudellinen
edellytys, jonka tayttyminen jaa tapauskohtaisesti arvioitavaksi (ks. PeVL 26/2017 vp ja siind
viitatut lausunnot seka HE 1/1998 vp, s. 179/Il). Tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen
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tayttymista tulee arvioida tapauskohtaisesti kunkin viranomaisorganisaation ulkopuolelle
annettavaksi ehdotetun julkisen hallintotehtédvéan kohdalla erikseen (ks. esim. PeVL 44/2016 vp,
s. 5).

Perusoikeuksien turvaaminen

Edellytyksena julkisen hallintotehtéavan antamiselle muulle kuin viranomaiselle on perustuslain
124 §:n mukaan liséksi se, ettei hallintotehtdvan antaminen saa vaarantaa perusoikeuksia,
oikeusturvaa eika muita hyvan hallinnon vaatimuksia. S@annos korostaa julkisia
hallintotehtavié hoitavien henkildiden koulutuksen ja asiantuntemuksen merkitysta seka sita,
ettd naiden henkildiden julkisen valvonnan on oltava asianmukaista (HE 1/1998 vp, s. 179/Il).
Oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten toteutumisen varmistamisen kannalta on
perustuslakivaliokunnan kaytanndssa tarkasteltu kysymyksia hallinnon yleislakien
soveltamisesta, virkavastuusta, saantelyn yleisesta tarkkuudesta ja muusta
asianmukaisuudesta, hallintotehtavaa hoitavien henkildiden sopivuudesta ja patevyydesta seka
toiminnan valvonnasta (ks. PeVL 26/2017 vp, s. 49—50, PeVL 33/2004 vp, s. 7, PeVL 46/2002
vp, s. 10, PeVL 27/2014 vp, s. 2—3, PeVL 5/2014 vp, s. 4).

Merkittava julkisen vallan kayttd

Merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia voidaan perustuslain 124 §:n mukaan
antaa vain viranomaisille. Merkittavana julkisen vallan kayttdmisena pidetaan esimerkiksi
itsenaiseen harkintaan perustuvaa oikeutta kayttda voimakeinoja tai puuttua muuten
merkittavalla tavalla yksilon perusoikeuksiin (HE 1/1998 vp, s. 179/1l, ks. esim. PeVL 62/2010
vp, S. 6/1 ja PeVL 28/2001 vp, s. 5/II).

Subdelegointi

Yksityiselle siirretyn julkisen hallintotehtédvan edelleen siirtdmiseen (subdelegointiin) on
perustuslakivaliokunnan kaytanndssa suhtauduttu lahtdkohtaisesti kielteisesti. Ehdotonta
kieltoa tallaiselle siirtdmiselle ei kuitenkaan ole ollut osoitettavissa tilanteissa, joissa on kyse
teknisluonteisesta tehtavasta ja joissa alihankkijaan kohdistuvat samat laatuvaatimukset ja
vastaava valvonta kuin alkuperéiseen palveluntuottajaan (PeVL 6/2013 vp, s. 4).
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Tiivistelma

e Virastokasite ei ole yksiselitteinen.

e Virastot voivat olla hyvin monenlaisia.

¢ Virastomuodosta seuraavat mm. ministerién ohjaus- ja valvontatoimivalta,
eduskunnan budjettivalta, julkisuuslain soveltuminen — sdadoskehikko, josta
rakentuu toiminnan kansanvaltaisuus.

e Julkinen operatiivisen tason hallintotehtava organisoidaan lahtbkohtaisesti
virastoon (ei ministerioon).

e Merkittéavaa julkista valtaa ei voida organisoida viranomaiskoneiston ulkopuolelle.

e Muun kuin merkittavan julkisen vallan tehtéavien antaminen viranomaiskoneiston
ulkopuolelle tapahtuu vain lailla tai lain nojalla. Organisoimisen on oltava
tarkoituksenmukaista ja hyvéan hallinnon mukaista. Oikeusturvan takeista on
huolehdittava hallintokoneiston ulkopuolellakin. Valmisteluvaiheessa tulee
tunnistaa se, mita julkisia hallintotehtavia ja julkisen vallan kayttoa tehtéavien
suorittamiseen kuuluu.

2. VIRASTON RAKENTEEN KEHITTAMISEN YLEISET PERIAATTEET

Uudistuksissa arvioinnin lahtokohtana ovat tehtévat seké toiminnalliset ja taloudelliset tarpeet.
Naita tarkastellaan sen mukaan, miten erilaisilla organisointimalleilla voitaisiin ratkaista
ongelmia ja saavuttaa laadukkaasti seka tehokkaasti toiminnalle asetetut tavoitteet. Valittava
rakenne ei itsessaan johda kokonaisedun parantumiseen, vaan se riippuu merkittavasti mm.
toiminnan organisoinnista ja johtamisesta seka tavoitteita palvelevasta toimintakulttuurista.
Uudistuksissa jarjestelyjen seurauksena valtion kokonaisedun tulee kasvaa. Kokonaisetu
syntyy toiminnan lisdantyneesté tuloksellisuudesta, palveluiden laadun ja palvelurakenteen
paranemisesta, johtamisen selkeyttdmisesta tai sovellettaessa uusia malleja tehtavien
hoitamiseksi.

Julkiset hallintotehtavét tulee organisoida valtionhallinnossa valtiosaantdoikeudellisista syista
paaasiassa virastoissa hoidettavaksi. Myts muita tehtavia voidaan hoitaa virastoissa.
Harkittaessa valtionhallinnon toimintojen uudelleenjarjestamisté tulee arvioida, onko
kaytettavissa mahdollisesti olemassa olevaa virastoa, jota koskevaa saantelya ja ohjausta
kehittamalla olisi mahdollista ratkaista muutostarpeet vai onko muu organisoimistapa kaikki
osatekijat huomioiden tarkoituksenmukaisempi. Tarkastelu tulee suorittaa hallinnonalan rajat
ylittéen.

Valtionhallinnon tehtavien organisoinnissa tulee pyrkia lapinékyviin, ymmarrettaviin ja
toistettavissa oleviin ratkaisuihin. Aiempaa sdadosvalmistelua ja jo toimivien virastojen
kokemuksia tulee hyddyntaa toimintojen uudelleenjarjestelyissa. Uusia valtionvirastoja tulee
perustaa harkiten. Uudistuksia valmisteltaessa tulee pystya perustelemaan se, miten
kaytanndssa on tarkoitus saavuttaa uudistukselle asetetut tavoitteet — myds taloudellisuus ja
tuottavuus. Lahtdkohtana on, etté uudistukset arvioidaan huolellisesti, johtopaattkset
perustellaan ja koko arviointiprosessi selvityksineen seka paatelmineen dokumentoidaan.
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Uusille organisaatioille ja niiden toimintaa johtaville ja ohjaaville toimijoille tulisi naiden
yhteisten periaatteiden mukaisesti luoda jo organisaatioita perustettaessa edellytykset ja
velvoitteet toimia asetettujen tavoitteiden ja valtion kokonaisedun mukaisesti. Uudistuksia ja
niiden vaikutuksia tulee arvioida myos jalkikateen. Merkittavimmista uudistuksista on
perusteltua tehda jalkiarviointi 2-3 vuoden kuluttua uudessa muodossa tapahtuvan toiminnan
kaynnistymisesta. Virastojen tulee myés muutoin aika-ajoin arvioida organisaationsa
toimivuutta. Arviointeja voidaan kaytannossa toteuttaa virasto- tai hallinnonalakohtaisina
hankkeina, esimerkiksi HAUSIn tarjoamaa CAF-arviointimallia hyédyntéen.

Valtiovarainministeri6 toteuttaa virastoarviointeja osana valtionhallinnon rakenteiden,
ohjausjarjestelmien ja toiminnan kehittamista. Arvioinnit kohdistetaan ensisijaisesti askettain
muutosprosessin lapikayneisiin virastoihin (esim. virastofuusio tai muu merkittava viraston
tehtaviin tai asemaan kohdistunut muutos). Toteutettujen virastoarviontien perusteella
valtiovarainministerio pitaa ylla Valtion virastouudistusten hyvét kaytannot -yhteenvetoa
https://vm.fi/virastoarvioinnit -sivustolla.

Virastorakenteen suunnittelussa, kuten muussakin hallinnon kehittémisessa tulee ottaa
huomioon voimassa olevat hallinnonalarajat ylittavat strategiat ja suunnitelmat. Julkisen
hallinnon uudistamisen strategia® ohjaa ja vahvistaa koko julkisen hallinnon uudistamista 2020-
luvulla. Strategia linjaa tavoitteita muun muassa ihmisléahtoisille ja monimuotoisesti jarjestetyille
palveluille, osallisuudelle ja sisaiset rakenteet ylittdvan yhteistytn lisaamiselle. Yhtenaisyytta
edistetaan esimerkiksi lisaamalla ilmidpohjaista valmistelua ja rakentamalla yhdessa seka
sahkoista asiointia verkkopalveluina, etté kayntiasiointia julkisen hallinnon yhteisissa
asiakaspalvelupisteissa. Strategian mukaan luodaan poikkihallinnollisia strategisia tavoitteita ja
laajennetaan julkisen hallinnon Toiss& Suomelle —ajattelutapaa. Julkisen hallinnon yhteista
toimintakulttuuria vahvistetaan ja yhteisia tukipalveluita laajennetaan. Valtion yhteisen
asiakaspalvelutoiminnan kansallista tasoa johdetaan poikkihallinnollisesti.

Julkisen hallinnon strategian kanssa yhteen sovitettu valtion alueellisen lasndolon strategian?
keskeisten linjausten mukaan valtion lasnéolon alueilla tulee pohjautua palvelutarpeeseen
seka viranomaistehtavien jarjestamiseen tuloksellisesti. Strategiaa toimeenpanevan lain
arvioidun voimaantulon my6ta vuonna 2022 vahvistetaan valtion toimintojen sijoittumiseen ja
palveluiden saatavuuteen liittyvaa valtakunnallista poikkihallinnollista suunnittelua, ohjausta ja
seurantaa. Voimaantulevan lain tavoitteet ja sita tarkentava laissa tarkoitettu valtakunnallinen
suunnitelma tulee ottaa virastorakennetta suunnitellessa huomioon. Erityisesti palveluiden ja
toimintojen sijoittumista suunniteltaessa.

Virastorakenteita uudistettaessa tehtavat tulee jarjestaa perustuslain ja sitéd alemman
lainsaadannon edellyttamalla tavalla, perus- ja ihmisoikeuksia edistéaen ja hyvan hallinnon
edellytykset turvaten. Uudistuksissa lahtékohtana ovat tehtavien laadukas asiakaslahttinen ja
tuloksellinen hoitaminen sek& muut toiminnalliset ja taloudelliset tarpeet. Hallinnon
palveluperiaate koskee myds hallinnon organisointia ja rakennetta. Hallinnon organisaation

2 https://julkisenhallinnonstrategia.fi/
3 https://vm filvaltion-palveluiden-saatavuuden-ja-toimintojen-sijoittaminen


https://vm.fi/virastoarvioinnit
https://julkisenhallinnonstrategia.fi/
https://julkisenhallinnonstrategia.fi/
https://vm.fi/valtion-palveluiden-saatavuuden-ja-toimintojen-sijoittaminen

12 (41)

uudelleenjarjestelyt on pyrittava tekemé&an siten, etté asiakas saa asianmukaisesti hallinnon
palveluita ja viranomainen voi suorittaa tehtédvansa tuloksellisesti. Hallinnon organisaatioiden
tulee olla selkeita siten, etté hallinnon asiakkailla ja ihmisilla ylipaansa on mahdollisimman
hyvéat mahdollisuudet muodostaa kuva asioidensa kasittelysté hallinnossa. Lahtokohtaisesti
tavoitteita edistavat viraston valtakunnallinen toimivalta ja riittdva koko, séahkoisten palveluiden
ja julkisen hallinnon yhteistyon lisd&minen sekd monipaikkainen toimintatapa. Hyvan hallinnon
turvaamiseen ja toteuttamiseen liittyvat seikat tulee selvittda ja ottaa huomioon julkisia
hallintotehtavia jarjestettaessa.

Virastouudistuksia koskevia suunnitelmia ja esityksia tulee yleisesti arvioida ainakin sen
mukaan, miten hyvin seuraavat asiakokonaisuudet ja tavoitteet on otettu esityksen
kuvauksissa ja vaikutusarvioinneissa huomioon:

* Onko kyseessa julkinen hallintotehtava vai joku muu tehtava? Liittyyko tehtavien
hoitamiseen julkisen vallan kayttoa?

* Onko esitys perustuslain ja muun lainsdddannén mukainen? Edistaako esitys perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumista ja turvaako se hyvan hallinnon edellytykset?

+ Edistadko esitys julkista hallintoa ja valtionhallintoa koskevien hallinnonalarajat ylittavien
strategioiden tavoitteita?

+ Ovatko virastoa koskevat toimivalta, tehtdvékokonaisuudet ja johtamisjarjestelma selkeéat?
Mahdollistaako viraston rakenne ja sen saadospohja tarkoituksenmukaisten muutosten
tekemisen sisdiseen tehtavarakenteeseen ja johtamiseen?

+ Edistadko esitys toiminnan tuloksellisuutta eli vaikuttavuustavoitteiden ja toiminnallisten
tulostavoitteiden saavuttamista?

+ Onko ohjausta mahdollista toteuttaa tehokkaasti ja vaikuttavasti? Ovatko ohjausjarjestelma
kokonaisuutena ja erityisesti siihen sisaltyvat valta- ja vastuusuhteet selkeéat?

+ Onko tehtavien erityisvaatimukset ml. riippumattomuusvaatimukset otettu riittavalla tavalla
huomioon?

*  Onko vaikutukset palveluiden saatavuuteen arvioitu? Edistadko esitys asiakaslahtoisyytta?
Edistaako esitys digitaalisten palveluiden ensisijaisuutta? Varmistetaanko riittavat
kayntiasiointipalvelut? Onko esityksessa otettu huomioon valtionhallinnon yhteisen
palvelupisteverkon hyddyntdminen ja mahdollisuus jarjestaa palveluita yhteispalvelulain
mukaisena yhteispalveluna?

* Onko esityksessé otettu huomioon eri tehtévien valiset synergiaedut ja mahdollisuudet
hyodyntdd osaamista sekda muut yhteistydmahdollisuudet ja edistaako se ndiden
hydédyntamista?

+ Onko esityksessa otettu huomioon yhteisten tukipalveluiden ja muiden yhteisten resurssien
tehokas kaytt6? Onko esityksessa otettu huomioon valtion yhteisten tieto- ja
viestintateknisten palvelujen kayttévelvoite (ns. TORI-laki)?

» Edistadko esitys muutoin valtiohallinnon yhteisia virastorakenteeseen yleisesti liittyvia
linjauksia?

« Onko digitalisaation potentiaali hyddynnetty riittavasti? Onko otettu huomioon viraston
digitaalisten palvelujen tietoturvallisuuden, tietosuojan, I6ydettavyyden ja
helppokayttdisyyden varmistaminen?


https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2013/20131226
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*  Onko henkilostévaikutukset arvioitu ja onko esityksessa otettu huomioon hyvasta
henkilostopolitikasta annetut valtionhallinnon linjaukset?

Valtion toimintojen uudelleenjarjestamiseen liittyy lahes aina séadésmuutostarpeita.
Lainkirjoittajanoppaassa on kattava ohjeistus koskien valtionhallintoa koskevien séannésten
antamisesta. Oppaassa on kasitelty mm. seuraavat asiat:

+ oikeusvaltioperiaatteesta ja hallinnon lainalaisuudesta

* perus- ja ihmisoikeuksien turvaamis- ja edistamisvelvollisuuksista

+ valtioneuvoston yleista toimivaltaa ja ministeri6ita koskevien sdannésten antamisesta
* muuta valtionhallintoa koskevien sé&nndsten antamisesta

» julkisen hallintotehtavan antamisesta muulle kuin viranomaiselle

+ siirtyméasaannoksista valtion virastoja koskevissa jarjestelyissa

Siirtymavaiheenkin osalta on ennakoivasti selvitettéava ja varmistettava asianmukainen
asioiden kasittely ilman aiheetonta viivytysta sekda muutenkin hyvan hallinnon toteutuminen
seka riittavan laaja-alaisesti myos tarvittava ohjaus, voimavarat ja tietojarjestelmaratkaisut
seka myds toiminnan valvonta muuttuvassa organisaatiossa. Asiassa on havaittu eri
organisaatiouudistusten yhteydessa merkittaviakin ongelmia (ks. esim. apulaisoikeuskanslerin
ratkaisu OKV/26/70/2020 ja valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisu OKV/11/50/2008).

Tama suositus ei sisélla tarkempia prosessiin liittyvia menettelyohjeita siitd, miten
valtionhallintoa koskevat organisaatiouudistukset tulee lain ja hyvan valmistelutavan mukaan
toteuttaa. Alla on kuitenkin koottuna péépiirteisséaéan asiaa koskevat lait (lakisaateiset
velvoitteet) ja ohjeistukset.

+ Lainvalmisteluohjeet on koottu oikeusministerion verkkosivulle

+ Valtion tehtavien uudelleenjarjestelyprosessia maarittavat laki yhteistoiminnasta valtion
virastoissa ja laitoksissa (1233/2013) sekéd muu virkamiesoikeudellinen saantely ja
valtiovarainministerion ohjeet ja maaraykset loytyvat verkkosivulta https://vm.fi/valtio-
tyonantajana/virkamiesoikeus/muutoksen-johtaminen

+ Valtiovarainministerio ja valtion tydmarkkinalaitos ovat 28.5.2014 lahettaneet ohjekirjeen
VM/1058/00.00.00/2014 Palvelussuhdelajin muutokset toimintojen uudelleenjarjestelyjen
yhteydesséa®

* Valtiovarainministerio on antanut 18.12.2020 paattksen ja ohjeen muutosturvasta
valtionhallinnossa® VN/25890/2020. Paatokseen sisaltyvat henkilostotarpeen muutoksia
koskevat toimenpiteet, menettelyt ja palvelut tukevat ja ohjaavat valtion virastoja muutosten
johtamisessa ja henkildston muutosturvan jarjestamisessa. Liséksi paatbkseen on koottu
muita organisaation muutostilanteessa kaytettavissa olevia tukitoimenpiteita.

4 https://oikeusministerio.fi/lainvalmisteluohjeet

5 https://vm filvaltio-tyonantajana/virka-ja-tyoehdot-henkilostohallinnon-asiakirjat/henkilostohallinnon-
asiakirjat/muut-henkilostohallinnon-asiakirjat

6 https://vm filvaltio-tyonantajana/virka-ja-tyoehdot-henkilostohallinnon-asiakirjat/henkilostohallinnon-
asiakirjat/ohjeet-maaraykset-ja-suositukset
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https://vm.fi/documents/10623/1121917/Palvelussuhdelajit_28_5_2014_Lautiainen.pdf/da1cfab7-6907-48ba-bc69-af7806cdc200/Palvelussuhdelajit_28_5_2014_Lautiainen.pdf
https://vm.fi/documents/10623/1121917/Palvelussuhdelajit_28_5_2014_Lautiainen.pdf/da1cfab7-6907-48ba-bc69-af7806cdc200/Palvelussuhdelajit_28_5_2014_Lautiainen.pdf
https://vm.fi/documents/10623/307711/VM2+p%C3%A4%C3%A4t%C3%B6s+muutosturva+valtionhallinnossa_VN_25890_2020.pdf/5dd3fa4b-059f-83da-a028-009fbd28f0bb/VM2+p%C3%A4%C3%A4t%C3%B6s+muutosturva+valtionhallinnossa_VN_25890_2020.pdf?t=1657272770928
https://vm.fi/documents/10623/307711/VM2+p%C3%A4%C3%A4t%C3%B6s+muutosturva+valtionhallinnossa_VN_25890_2020.pdf/5dd3fa4b-059f-83da-a028-009fbd28f0bb/VM2+p%C3%A4%C3%A4t%C3%B6s+muutosturva+valtionhallinnossa_VN_25890_2020.pdf?t=1657272770928
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Toiminnan organisoimiseen ja uuden viraston perustamiseen liittyy myos lakisaateisia
arviointeja.

Virastoja koskevien sdannosten valmistelussa tulee ottaa huomioon tiedonhallinnan
muutosvaikutusten arviointi. Julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain (906/2019,
tiedonhallintalaki) 8.2 §:ssé sdadetéaan ministerion vastuusta laatia tiedonhallintalain 5.3
8:n mukainen arviointi, kun valmisteltavat s&&nndkset vaikuttavat tietoaineistoihin ja
tietojarjestelmiin. Arvioinnissa on otettava huomioon ehdotuksen vaikutukset suhteessa
tiedonhallinnan vastuisiin, tietovarantoihin, tietoaineistojen arkistointiin, tietojarjestelmiin
seka tietoturvallisuustoimenpiteisiin. Liséksi tiedonhallintalain 5.3 § edellyttaa ministerion
arvioimaan suunniteltujen sdanndsten vaikutukset asiakirjojen julkisuuteen ja salassapitoon
ja 8.1 8 muutoksen taloudelliset vaikutukset.

Kaytannossa arviointivelvoite edellyttaa, ettéd ministerit tunnistaa valmistelussa olevien
saannosten vaikutukset valtion virastojen tiedonhallintaan. Téassa ministerididen on
mahdollista hytdyntaa apuvalineena virastojen yllapitamia tiedonhallintalain 28 8:n
mukaisia asiakirjajulkisuuskuvauksia niiden hallinnoimista tietovarannoista ja
asiarekisterista seka tarvittaessa pyytaa sdanndosten valmistelun tueksi virastojen
yllapitdmia tiedonhallintalain 5 §:n mukaisia tiedonhallintamalleja. Tiedonhallintamallissa
virastot ja laitokset ovat joutuneet maarittdmaéan ja kuvaamaan tiedonhallintansa
toimintaympariston siihen liittyvien palvelujen, asiankasittelyn seka tietoaineistojen
hallinnan osalta, joka auttaa ministeriétd hahmottamaan myds saannésten kohteena
olevan viraston toimintaa tukevaa tiedonhallintaa ja kohdentamaan muutoksen vaikutukset
viraston toimintaan.

Valtion kirjanpitoyksikdn perustamisesta on valtion talousarviolain 12 a 8:n 2 momentin
mukaan kuultava valtiovarainministeriota.

Tiivistelma

e Lahtbkohtana toiminnalliset tarpeet.

¢ Julkinen hallintotehtava organisoidaan lahtékohtaisesti virastossa hoidettavaksi

e Virasto tulee organisoida siten, etta valtion kokonaisetu kasvaa. Huomioon
otettava toiminnan tuloksellisuus, palvelujen laatu, palvelurakenteen ja
johtamisen selkeys.

e Uusia virastoja on perustettava harkiten.

¢ Aiempaa saaddsvalmistelua ja jo toimivien virastojen kokemuksia
hyddynnetéan.

e Toimintojen organisointi on suunniteltava ja dokumentoitava huolellisesti.

¢ Huomioon otettava my0ds erilaiset hallinnon alat ylittavat tavoitteet, strategia ja
suunnitelmat kuten julkisen hallinnon strategia ja valtion alueellisen lasnéolon
strategia.

e Uudistusten toimeenpano arvioidaan jalkikateen.
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3. SUOSITUKSET VIRASTON RAKENTEITA KOSKEVIKSI RATKAISUIKSI VALTION TOIMINTOJA
JARJESTETTAESSA

3.1. Selkea virastorakennekokonaisuus

Virastok&site on moniulotteinen ja sill& voidaan tarkoittaa eri yhteyksissa erilaisia
kokonaisuuksia, jotka on tarkoituksenmukaisuusperustein muodostettu tiettya
taloushallinnollista tai muuta hallinnollista tarkoitusta varten. Talousarviolain 12 a 8:n mukaan
kirjanpitoyksikét muodostavat valtion taloushallinto-organisaation ja ne vastaavat (12 b 8)
maksuliikkeestaan, kirjanpidostaan ja tilinpaatoksesta seka laativat toimintakertomuksen.
Liséksi kirjanpitoyksikéille kuuluu monivirastoisen kirjanpitoyksikdn taloussaannén laatiminen.

Selkeamman rakenteen saavuttamiseksi suositellaan, etté uusia virastoja perustettaessa tai
olemassa olevia virastoja yhdistettaessa tavoitteena olisi riittdvan suuri kokonaisuus, jotta se
voisi muodostaa oman kirjanpitoyksiktn. Jos perustettava organisaatio on liian pieni
kirjanpitoyksikoksi, sita ei silloin tulisi lahtokohtaisesti perustaa itsendisena virastona. Myos
ministerididen suoraan ohjaamien ns. muiden tulosohjattujen virastojen osalta on perusteltua
rakenneuudistusten yhteydessa arvioida, tulisiko ne muuttaa joko kirjanpitoyksikdiksi tai liittda
ne osaksi jotain olemassa olevaa kirjanpitoyksikkda. Tavoitteena ei kuitenkaan ole valtion
kirjanpitoyksikdiden maaran kasvattaminen (64 kpl). Usean viraston kuuluminen samaan
kirjanpitoyksikkdon voi olla taloudellisesti tarkoituksenmukainen tapa kirjanpitoyksikkétehtavien
organisoimiseksi. Viraston perustaminen tai yhdistaminen tulee kuitenkin ensisijaisesti ratkaista
viraston tehtéavien perusteella ja vasta sen jalkeen arvioida onko sen tarkoituksenmukaista
muodostaa oma kirjanpitoyksikkd, vai olla osa toista kirjanpitoyksikkda.

Kirjanpitoyksikdita ovat toiminnallisesti ja taloudellisesti tarkoituksenmukaisena kokonaisuutena
virastot, laitokset ja muut toimielimet. Kirjanpitoyksikdn muodostamisesta maaraa
valtiovarainministerié asianomaista ministeriota kuultuaan. (Talousarviolaki 12 a).

Toiminnallisesti tarkoituksenmukaiseen kokonaisuuteen kuuluvat osatoiminnot vaikuttavat
toisiinsa ja kokonaisuuteen liittyvat tavoitteet edistavat samoja tai samansuuntaisia paamaaria.
Toiminnalliseen kokonaisuuteen kuuluvien tehtavien hoitamisessa tarvitaan myos osittain tai
pitkalti samaa tietopohjaa tai samanlaista osaamista.

Toiminnallisesti tarkoituksenmukainen kokonaisuus edistaa tehtavien tehokasta hoitoa ja
vaikuttavuutta tarjoamalla virastolle toimintakentén, joka kattaa kaikki tavoitteen
saavuttamiseen olennaisesti vaikuttavat tehtéavéat. Toiminnallinen kokonaisuus mahdollistaa
myds vaikuttavan johtamisen. Yhteiset asiakkaat, asiakas- tai sidosryhmat, yhteiset tieto- ja
osaamistarpeet sekd samat toimitila-, kalusto- ja valinetarpeet voivat olla myds merkkeja siita,
ettd kyseessa on samaan toiminnalliseen kokonaisuuteen kuuluva asia. Toiminnallista
tarkoituksenmukaisuutta tulee arvioida koko julkisen hallinnon kannalta.

Viraston muodostamisen tavoitteena tulee olla valtiontalouden kokonaisuuden kannalta
merkityksellinen ohjattava ja seurattava kokonaisuus. Taloudellisesti tarkoituksenmukainen
kokonaisuus edistaa selkean kuvan syntymista valtion tehtévien hoidosta ja niiden
kustannuksista tuottamalla valtion ja eri hallinnonalojen kokonaisuuden kannalta kohtuullisella
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tarkkuudella yleisesti myos kansalaisia kiinnostavaa tietoa tuottavuudesta. Hyvin vahaisten
henkilotydvuosien toiminnot eivat yleensd muodosta taloudellisesti tarkoituksenmukaista
kokonaisuutta. Taloudellisesti on myos tarkoituksenmukaista, etté tukipalvelut pystytaan
hoitamaan kustannustehokkaasti suhteessa paatehtavien henkiléresursseihin ja
maararahoihin.

Tiivistelma

¢ Kirjanpitoyksikon ja viraston tulee olla toiminnallisesti ja taloudellisesti
tarkoituksenmukainen kokonaisuus.

e Toiminnallisesti tarkoituksenmukainen on kokonaisuus, joka kattaa
kokonaisuuden vaikuttavuuden kannalta merkitykselliset tehtavaalueet.

e Taloudellisesti tarkoituksenmukainen on kokonaisuus, joka on resurssiohjauksen
ja seurannan kannalta mielekés. Toimintojen edellyttamien tukipalvelujen
kustannusten ja henkildresurssien tulee olla maltillisessa suhteessa viraston
paatehtavien kustannuksiin ja henkildresursseihin.

3.2. Viraston tehtavat ja asiallinen toimivalta sek& henkiloston palvelussuhdelaji

Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. (PL 2 8:n 3 mom). Julkisen
vallan kayttoa koskevasta toimivallasta tulee saataa laissa. Muiden tehtavien osalta
toimivallasta voidaan saatdd myos valtioneuvoston asetuksessa. Viranomaisella ei siten voi
olla sellaista julkisen vallan kayttamista tarkoittavaa toimivaltaa, jolla ei ole nimenomaista tukea
laissa. Virastolla ei ole vastaavaa yleistoimivaltaa hallitus- ja hallintoasioissa mika ministerioilla
on perustuslain (65 8) nojalla.

Jos virasto ei kayta julkista valtaa, se voidaan perustaa myos valtioneuvoston asetuksella.
Muita kuin julkisen vallan kayttda sisaltavia tehtavia voidaan antaa virastoille esimerkiksi
asetuksella ja tietyssa maarin myos ministeriohjauksen puitteissa.

Virastosta suositellaan selkeyden vuoksi saatamaén oma organisaatiolaki. Organisaatiolaki on
tarpeen erityisesti, jos viraston toiminta perustuu useisiin, mahdollisesti hajanaisiin saadoksiin.
Organisaatiolaissa ei yleensa ole tarpeen saataa viraston tarkoista tehtavista ja niiden
suorittamisesta, vaan viraston paaasiallisista tehtavista tai tehtéavaalasta. Viraston tarkemmat
tehtavat maarittyvat yleensa aineellisen lainsaadannén mukaisesti. Mahdollista kuitenkin on
antaa virastolle tarkemmat tehtavat suoraan organisaatiolaissa. Asiassa tulee valita tehtavien
ja toimivallan kannalta selkein ratkaisu.

Organisaatiolaeissa virastojen tehtavaalamaarittelyn ja mahdollisen tehtavasaantelyn
tulisi mahdollistaa riittdva jousto erityisesti tehtaville, joihin ei sisally julkisen vallan
kayttoa. Tama koskee niin tarkempien tehtadvasaannésten antamisen saadostasoa, kuin
tehtavasisallon maarittelya tavalla, joka antaa likkumavaraa ohjaukselle ja johtamiselle.

Lahtokohtaisesti virastoa koskevassa lainsaadanndssa asetetaan tehtavan tarkoitus ja
tavoitteet, siihen sisaltyvat toimivaltuudet, ydinsisaltod ja mahdolliset tarkemmat reunaehdot tai
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puitteet. Tehtéavan suorittamisen tarkemmista menettelytavoista ei tulisi organisaatiolaeissa
saataa, ellei siihen ole perusteltuja syita. Perustellut syyt voivat liittyd mm. erityisiin
riippumattomuusvaatimuksiin seké& useamman ministerion toimialaan kuuluvia tehtéavia
hoitavien ns. monialaisten virastojen ohjauksen jarjestamiseen, seké esimerkiksi
ostopalveluiden kayttoon julkisten tehtvien hoitamisessa. Mitd véhemman tehtava sisaltaa
varsinaista julkisen vallan kayttoa, sitd vahemman sen suorittamista on perusteltua saannella.
Tehtévien hoitamiseen liittyvissa tarkemmissa tavoissa, osasisalldissé, keinoissa, valineissa ja
painotuksissa harkintavalta tulisi jattaa viraston johtamisen piiriin.

Viraston tehtavaalasta saadettaessa tulee ottaa huomioon, ettd se voi ottaa oma-aloitteisesti
hoidettavakseen muita kuin julkisen vallan kaytt6a sisaltavia tehtavia, jotka liittyvat sille
saadettyihin ja maaréattyihin paaasiallisiin tehtaviin. Tallaisia ovat esimerkiksi omiin tehtéaviinsa
littyva yleinen kehittdmistoiminta, arviointi seka asiakas- ja sidosryhmayhteistyd. Ministerio voi
osoittaa viraston hoidettavaksi muita kuin julkisen vallan kayttoon liittyvia tehtavid, mikali ne
liittyvat sen paaasiallisiin tehtaviin ja niihin on osoitettu rahoitus. N&ain ollen néiden tehtéavien
suorittamiseksi ei ole tarpeen erikseen sdatéa toimivaltanormeja. Organisaatiolaissa voidaan
saataa, etta virasto suorittaa myods muut sille annetut (ei-lakisaéateiset) tehtavat. liman
nimenomaista saanndstakin tehtéavien antaminen on ministerion perustuslakiin pohjautuvan
toimivallan puitteissa mahdollista. Virasto voi ottaa saadettyihin ja maarattyihin paaasiallisiin
tehtaviin liittyvia tehtavia kuitenkin vain maararahojensa puitteissa.

Edelld lausutusta huolimatta, tehtavat ja toimivalta on maariteltava siten, etta
toimivaltainen viranomainen on aina selkeasti [0ydettavissa. Tehtavia ja toimivaltaa
maaritellessa on valtettava tilannetta, jossa viraston toimivalta on paallekkaista muun julkista
hallintotehtavaa hoitavan toimijan kanssa. Saman asiallisen ja alueellisen toimivallan
osoittaminen useammalle virastolle on sinénsé ollut mahdollista, mutta siité potentiaalisesti
aiheutuvia toimivaltaristiriitoja ei ole pidettéava suotavana hallinnon selkeyden, tehokkuuden ja
asiakkaan aseman kannalta. Tallaisissa tilanteissa olisi saadettava eri viranomaisten paatosten
ja toimenpiteiden etusijajarjestyksesta ja viranomaisten toiminnan keskinaisesta
koordinaatiosta.

Viranomaisten erilaisissa yhteistydmalleissa, emovirastomallissa ja muutoin organisoiduissa
monialaisissa virastoissa, joissa toimii eri viranomaisia, on Kiinnitettava erityistd huomiota
siihen, miten tiedonhallintalain mukaiset velvoitteet ja EU:n yleisessa tietosuoja-asetuksessa
(EVU) 2016/679) saadetyt rekisterinpitdjan vastuut on selkeasti osoitettu.

Ministerion ja viraston tydnjaon tulee olla selkea. Lahtékohtana on, ettéd keskushallinnon
operatiiviset tehtavat kuuluvat virastoille. Ministeriét vastaavat valtioneuvostotason tehtavista
kuten lainvalmistelusta, valtioneuvoston tai tasavallan presidentin ratkaistavaksi kuuluvien
asioiden valmistelusta, toimialaansa koskevista strategisista linjauksista seka tarkeimmista EU-
ja kansainvalisen yhteistydn asioista. Ministerio vastaa myds kehys- ja talousarviovalmistelusta
ja hallinnonalansa ohjauksesta valtioneuvostolle.

Valtion viranomaistoiminnan luonteesta johtuen péaasiallisena palvelussuhteen lajina
on virkasuhde. Erityisen maaraavana tekijana valtion palvelussuhdelajin valinnassa on
otettava huomioon julkisen vallan kayttamiseen liittyvat ndkokohdat. Virkasuhteen kaytosta
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poikkeava palvelussuhdelajin valinta tulee aina olla perusteltavissa. Organisaation toiminnan,
henkildstohallinnon seka myds henkiloston tasapuolisen kohtelun kannalta on yleensa
tarkoituksenmukaista, etté organisaatiossa on kaytssa vain yksi palvelussuhdelaji tai ainakin
vain yksi paaasiallinen palvelussuhdelaji. Virastojen samoissa ja samankaltaisissa tehtavissa
tulisi kayttaa samaa palvelussuhdelajia.

Palvelussuhteen lajin valinnassa tulee ottaa huomioon virka- ja tydsopimussuhteen véliset erot
palvelussuhteen ehdoissa seka tydnantajan ja henkiloston asemassa. Valtion toimintojen
uudelleenjarjestelyjen yhteydessa tehtavista palvelussuhdelajin muutoksista ohjeistetaan
tarkemmin VM:n kirjeessa Palvelussuhdelajin muutokset toimintojen uudelleenjarjestelyjen

yhteydessa’.

Valtion toimintoja ja sen myota palvelussuhteita uudelleen jarjestettdessa henkildstén
oikeudellista asemaa ja henkilostdvaikutuksia koskevissa seka organisaatiolakien
siirtymasaannoksiin liittyvissa yksityiskohtaisissa kysymyksissa ministerididen tulee ottaa
tarvittaessa hyvissa ajoin yhteytta valtiovarainministerion valtionhallinnon kehittdmisosaston
asiantuntijoihin.

Tiivistelma

e Julkisen vallan kayttoa koskevasta toimivallasta tulee saatéd mahdollisimman
kattavasti ja tarkasti laissa.

e Virastosta suositellaan selkeyden vuoksi séatdamaan oma organisaatiolaki.

e Viraston muista kuin julkisen vallan tehtavista ei ole tarpeen saatda esim. oman
toiminnan kehittaminen.

e Viraston asiallisesta toimivallasta tulisi sdataa selkeasti suhteessa muihin
virastoihin, viranomaisiin ja ministeriéon.

3.3. Viraston alueellinen toimivalta ja maantieteellinen sijoittuminen

Viraston alueellinen toimivalta tulee olla selkedsti maaritelty. Toimivalta on maariteltava
siten, etta toimivaltainen viranomainen on aina selkeasti I10ydettavissa. ks. ed. luku 3.2.

Valtion hallintotehtavia jarjestettdessa virastomuotoon, tulee lahtdkohtaisesti aina selvittaa,
onko viraston toimivalta mahdollista jarjestaa valtakunnalliseksi. Mahdollisuus sdataa toimivalta
valtakunnalliseksi on perusteltua selvittda my0os tilanteissa, joissa tehtavat edellyttavat
alueellista ja/tai paikallista lAsn&oloa.

Valtakunnallinen toimivalta edistaé asiakkaiden yhdenvertaisuutta, asioiden yhdenmukaisia
ratkaisukaytanttja seké osaamisen ja henkildtyévuosien tarkoituksenmukaista ja tehokasta
hyoddyntamista. Valtion tehtavat jarjestetadn lahtbkohtaisesti valtakunnalliseen virastoon. Alue-

7 https://vm filvaltio-tyonantajana/virka-ja-tyoehdot-henkilostohallinnon-asiakirjat/henkilostohallinnon-
asiakirjat/muut-henkilostohallinnon-asiakirjat
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ja paikallishallinnon jarjestaminen on perusteltua julkisissa hallintotehtavissa, jonka hoitamisen
lahtokohdat ja tavoitteet liittyvat alueellisten ja paikallisten ominaispiirteiden hyddyntamiseen ja
esimerkiksi paikallisten vahvuuksien edistamiseen.

Valtakunnallinen malli mahdollistaa valtakunnalliset ty6jonot, yhtendiset toimintamallit,
yhdenmukaiset ratkaisukaytannot ja yhteiset jarjestelmat seka tehtavien hoitamisen
monipaikkaisesti. Virastolla, jonka toimivalta on valtakunnallinen, on mahdollisuus tehostaa
toimintaansa myds hallinto- ja tukitoimintoja yhdistamalla, resurssien yhteiskaytolla seka
valtakunnallisten palveluprosessien kayttdonotolla. Paatoksenteko tietyissa asiaryhmissa
voidaan koota valtakunnallisesti yhteen, vaikka tehtéavaa koskevia asiakaspalvelutehtavia
hoidetaan koko maan kattavasti eri alueilla.

Jos valtakunnallisesti toimivalla virastolla, jonka toimialueena on lahtdkohtaisesti koko maa,
mutta poikkeuksellisesti osa toiminnasta (esim. tietty toimeenpaneva operatiivinen toiminta) on
saadoksin jaettu alueellisiin toimialueisiin, tulee toimivallan jako olla selkedsti maaritelty.
Joustavuuden varmistamiseksi saadoksissa olisi perusteltua naissa tilanteissa saataa, etta
asia voitaisiin tarpeen mukaan siirtda toiselle alueelliselle toimijalle tytn tasaamisen,
erityisosaamisen tai muun erityisen syyn vuoksi. Aluejaon tulee olla yhteen sovitettu muiden
viranomaisten kanssa (PL 1228). Tama selkeyttaa toimivaltajakoa, mutta myds osaltaan
tehostaa viranomaisten valisen yhteistyon jarjestamista.

Viraston toimivalta voi olla alueellista. Valtiolla voi olla keskushallintoon kuuluvien
yksikoiden liséksi alueellisia ja paikallisia viranomaisia (PL 1198). Valtion alue- ja
paikallishallinnon perusteista tulee perustuslain 119 §:n 2 momentin mukaan saataa lailla.
Muilta osin saéannoksia alue- ja paikallishallintoviranomaisista voidaan antaa asetuksella (HE
1/1998 vp, s. 173/11). Perustuslakivaliokunnan kaytannéssa on katsottu, etta perustuslain 119
8:n sdannds mahdollistaa viranomaisten toimialueista sdatamisen lakia alemman asteisin
saannoksin (esimerkiksi PeVL 42/2006 vp ja PeVL 5/2008 vp).

Toimialueesta voidaan lain nojalla saataa asetuksella. Saaddstaso on lahtdkohtaisesti
valtioneuvoston asetus. Esimerkiksi paikallisen ulosottoviraston toimialueesta tuli
perustuslakivaliokunnan mukaan (PevL 42/2006) saataa valtioneuvoston asetuksella.
Lausunnossa viitattiin mm. perustuslain 80 8:n 1 momenttiin, jonka mukaan ministeridlle
voidaan osoittaa asetuksenantovaltaa l&ahinna teknisluonteisissa seka yhteiskunnalliselta ja
poliittiselta merkitykseltdan vahaisissa asioissa. Voidaan arvioida, ettd ministerion paatos tai
asetus ei ole riittava maarittelemaan toimialueita ainakaan niiden tehtavien osalta, jotka
koskevat merkittdvaa julkisen vallan kayttoa.

Mahdollinen alueellinen toimivaltajako tulee yhteen sovittaa eri viranomaisten vélilla. Hallintoa
jarjestettédessa tulee perustuslain 122 §:n mukaan pyrkia yhteensopiviin aluejaotuksiin, joissa
turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vaestén mahdollisuudet saada palveluja omalla kielellaan.
Perustuslakivaliokunta katsoi ulosottoviraston toimialueita koskevassa lausunnossaan (PevL
42/2006), ettd on tarkead, ettd ulosottopiireista séddetddn valtioneuvoston asetuksella, silla
myds ulosottoasioita kasitelevien kardjaoikeuksien tuomiopiireista sdadetaan valtioneuvoston
asetuksella. Hyvinvointialue- ja maakuntajakolain (614/2021, tullut voimaan 1.7.2021 ja
kumonnut vuoden 1997 maakuntajakolain) 3 §:n mukaan valtion viranomaisten toimialueiden
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tulee, jollei erityisista syistd muuta johdu, perustua 1 8:n 1 momentissa tarkoitettuun
maakuntajakoon niin, etté viranomaisen toimialue muodostuu yhdesté tai useammasta
maakunnasta, tai jos toimialue on pienempi kuin maakunta niin, ettd viranomaisen toimialue on
kokonaisuudessaan yhden maakunnan alueella.

Toimipaikkaverkon joustavuus ja palveluperiaatteeseen vastaaminen puoltavat sita, etta
valtion yksikdiden ja toimintojen maantieteellisesta sijoittumisesta ei nimenomaisesti
sdadettdisi virastoa koskevassa laissa tai valtioneuvoston asetuksessa. Erityisesti
kayntiasiointipalvelua tarjoavien asiointipisteiden sijainnista saataminen vaikeuttaa julkisen
hallinnon yhteistyojarjestelyité ja saattaa heikentda seka tuottavuutta etta palvelutasoa.
Valtionhallinnon yksikdita koskevia ratkaisuja ei ole ollut tarkoitus perustuslain 119 §:n 2
momentin s&d&nnoksin pidattdd yksinomaan lailla tai asetuksella tehtéviksi. Sijoittamispaatds on
asia, joka voidaan tehda myos hallintopaatoksin, jos kulloinenkin asia luonteensa puolesta
soveltuu hallintopaatoksella ratkaistavaksi (PeVL 42/2006 vp, s. 3 ja PeVL 6/2002 vp s. 2).

Valtion yksikkdjen ja toimintojen sijoittamista koskevasta toimivallasta annetun lain (362/2002)
jasen 1.1.2022 lukien korvaavan valtion palveluiden saatavuuden ja toimintojen sijoittamisen
perusteista annetun lain (728/2021) mukaan valtion viraston sijoittamispaatoksen tekee
asianomainen ministerio, ellei muualla laissa toisin saadeta. Viraston sijoittumista koskevat
paatokset voidaan jattda em. lainsdddannon mukaisesti ministeridissa tehtavaksi.
Valmistelussa tulee myds harkita, onko kaikkien tai joidenkin viraston yksikoiden sijainti
tarkoituksenmukaista jattaa viraston tyojarjestyksessa maarattavaksi. Tama kuitenkin
edellyttdd valtuutuksen saatamista virastoa koskevassa laissa.

Valtion palveluiden saatavuuden ja toimintojen sijoittamisen perusteista annetun lain (voimaan
1.1.2022) 2 8:n mukaan valtion palveluiden saatavuus tulee jarjestaa seka yksikot ja toiminnot
sijoittaa siten, ettd koko maan kattavasti valtion tehtavat hoidetaan tuloksellisesti ja palvelun
saatavuus vastaa eri asioinnin keinoja kayttaen eri asiakasryhmien palvelutarpeeseen
perusoikeudet turvaavalla tavalla. Valtion palveluiden saatavuutta ja yksikdiden ja toimintojen
sijoittamista koskevien paatdsten ja suunnitelmien tulee liséksi vahvistaa elinvoimaisuutta,
turvallisuutta ja valtion kilpailukykya tydnantajana maan eri osissa. Tama edellyttaa palvelun
jarjestamista digitaalisena palveluna, kayntiasiointipalveluna ja puhelimitse annettuna
palveluna siten, ettéd palvelut ovat eri asiakasryhmien saatavissa tarkoituksenmukaisella ja
tuloksellisella tavalla.

Ennen valtion yksikkdjen ja toimintojen sijoittamista ja yksikbssa annettavan asiakaspalvelun
saatavuutta koskevan paatoksen tekemistd, tulee arvioida, miten ne edistavat valtion
palveluiden saatavuuden ja toimintojen sijoittamisen perusteista annetussa laissa tai siina
saadetyssa valtakunnallisessa suunnitelmassa asetettujen tavoitteiden toteutumista.
Palveluiden saatavuutta ja yksikdiden ja toimintojen sijoittumista koskevat paatokset tulee
tehda siten, ettéd yhdenvertaisuus, kielelliset oikeudet ja muut perusoikeudet toteutuvat. Saados
taydentad hallintolakia, jonka mukaan hyvaan hallintoon ja sen mukaiseen
palveluperiaatteeseen kuuluu, ettd hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti hallinnon palveluita
ja etté viranomainen voi suorittaa tehtdvansa tuloksellisesti.
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Viraston organisoinnissa ja sijoittamisessa kaytettyjen kasitteiden tulee olla selkeita. Kasitteet
tulee maaritella tarpeen mukaan erikseen sdadoksessa tai tydjarjestyksessa. Esimerkiksi
kasitteesta yksikko tulee tarpeen mukaan tehda ero, kaytetaankd sitd kuvaamaan hallinnollista
organisaatiokokonaisuutta, jolla on tietty organisatorinen sijainti hallintokoneistossa vai
fyysisesti tietyssa paikassa sijaitsevaa kokonaisuutta.

Toimivallanjako valtakunnan ja Ahvenanmaan maakunnan véalilla tulee selvittaa ja
tarvittaessa saataa. Valtionhallinnon viraston organisoinnissa on selvitettiva viraston
tehtavien osalta, kuuluvatko ne Ahvenanmaan lainsaadantovallan alaan ja néin ollen myos
Ahvenmaan viranomaisten hoidettaviksi hallintoasioiksi. Jos tehtévat kuuluvat valtakunnan
lainsdddannon alaan, on viraston tehtavien osalta séadettava yksiselitteisesti siita, kuinka
tehtavid hoidetaan Ahvenanmaan maakunnassa.

Perustuslain 120 §:ssd saadetdadn Ahvenanmaan erityisasemasta. Sen mukaan Ahvenanmaan
maakunnalla on itsehallinto sen mukaan kuin Ahvenanmaan itsehallintolaissa (1144/1991)
erikseen sdadetdén. Ahvenanmaan itsehallintolain 32 §:n mukaan valtakunnan hallinnolle
kuuluvia tehtavia voidaan siirtda maaraajaksi tai toistaiseksi maakunnan viranomaiselle ns.
sopimusasetuksilla. Vastaavasti voidaan maakunnan hallinnolle kuuluvia tehtavia siirtda
valtakunnan viranomaiselle.

Aluehallintovirastoista annetun lain (896/2009) 16 8:n mukaan Ahvenanmaan maakunnassa on
valtionhallinnon viranomaisena Ahvenanmaan valtionvirasto, jota johtaa maaherra. Virasto
hoitaa sellaisia aluehallintovirastoista annetun lain 4 8:ssé tarkoitettuja tehtavia, jotka
Ahvenanmaan itsehallintolain mukaan kuuluvat valtakunnan toimivaltaan, ellei esimerkiksi
sopimusasetuksella ole toisin sédadetty. Viraston rakenteita ja valtion toimintoja uudelleen
jarjestettdessa saattaa nousta esiin itsehallintolain 32 8:ssé tarkoitettuja kysymyksia tehtavien
siirrosta valtion ja maakunnan viranomaisten valilla. Asia tulee selvittaa hyvissa ajoin ennen
tehtavien uudelleenorganisointia, jotta siirron edellyttdméat neuvottelut, asetusten antaminen ja
maakunnan suostumus voidaan varmistaa.

Tiivistelma

e Lahtbkohtaisesti selvitetddn mahdollisuus jarjestaa viraston toimivalta
valtakunnalliseksi, myds niissa tapauksissa, joissa tehtavat edellyttaisivat
alueellista ja/tai paikallista lasn&oloa.

e Hallinnon aluejaot pyritaan jarjestamaan yhteensopiviksi.

e Toimintojen sijoittumisesta paattaa toimivaltainen ministerio.

e Viraston organisoinnissa ja sijoittamisessa kaytettyjen kasitteiden tulee olla
selkeita.

e Toimivallanjako valtakunnan ja Ahvenanmaan maakunnan valilla tulee selvittaa ja
tarvittaessa saataa.

e Viraston alueellisesta toimivallasta tulee saataa selkeasti.
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Viraston koko, virastojen yhdistdminen ja tehtavien kokoaminen

Virastorakenteita jarjesteltdessé tulee arvioida mahdollisuudet koota tehtavia ja toimintoja
suurempiin yksikoihin. Tarkastelu tulee tehd& hallinnonalan rajat ylittaen.

Viraston tulee olla toiminnallisesti ja taloudellisesti mielekés yksikkd (ks. talousarviolain 12 a §).
Hyvin pienten itsenéisten virastojen muodostamista tulee valttda, koska hallinnolliset
kustannukset muodostuvat suhteettoman suuriksi substanssitehtéviin nahden. Tehtava
suositellaan organisoitavaksi synergisia tehtavia hoitavan toisen viraston yhteyteen.

Virastojen yhdistdminen voidaan toteuttaa ainakin kolmella eri tavalla:

+ sulauttamalla,
* perustamalla uusi virasto tai
» soveltamalla ns. emovirastomallia.

Emovirastomalli tarkoittaa, ettd virasto A yhdistetaan virastoon B siten, etta viraston A:n
vastuulla oleva substanssipaatoksenteko erotetaan viraston B paatoksentekojarjestelmasta.
Hallinnonaloilla emovirasto voisi tuottaa tarvittavat hallinnolliset palvelut pienille erityista
riippumattomuutta edellyttaville virastoille, joita ei voida toiminnallisesti yhdistédé osaksi
suurempaa virastokokonaisuutta. Emovirasto vastaisi ainakin hallinto-, tila- ja muista
tukipalveluista, mutta varsinainen substanssia koskeva paatoksenteko séailytettaisiin edelleen
emovirastoon liitettdvassa organisaatioyksikdssa. Liitettdvan viraston toiminta itsendisena
virastona lakkaa, mutta sen hoitama viranomaistoiminta jatkuu itsendisena toimintona osana
emovirastoa. Vastuiden selke&én jakautumiseen on emovirastomallissa syyta kiinnittéaa
erityistd huomiota.

Valtion virastoilla on yhteisia hallintopalveluja, joita ohjaa valtiovarainministerio. Yhteisia
palveluita tuottavat seuraavat organisaatiot eri toiminta-alueilla:

+ Valtion tieto- ja viestintatekniikkakeskus, Valtori — ICT

» Valtion talous- ja henkildstohallinnon palvelukeskus, Palkeet — talous- ja henkiléstéhallinto
* Hansel Oy — hankintatoimi

+  HAUS Oy — koulutus ja oppiminen

*  Senaatti-kiinteistot — kiinteisto- ja toimitilapalvelut

+ Valtiokonttori — rahoitus- ja vakuutustoimi, taloushallinto ja tiedolla johtamisen palvelut

+ Digi- ja vaestdtietovirasto — yhteiset sahkoisen asioinnin tukipalvelut

Osaa naita palveluista koskee lakisaateinen kayttévelvoite. Valtorin palveluiden
kayttovelvoitteesta sdadetaan valtion yhteisten tieto- ja viestintateknisten palvelujen
jarjestamisesta annetussa laissa (1126/2013) seka valtion yhteisten tieto- ja viestintateknisten
palvelujen jarjestamisesta annetussa valtioneuvoston asetuksessa (132/2014). Digi- ja
vaestotietoviraston palvelujen kayttovelvoitteesta saadetaan hallinnon yhteisista sahkodisen
asioinnin tukipalveluista annetussa laissa (571/2016).

Palkeiden palveluiden kayttdvelvoitteesta sdadetaan valtion talousarviosta annetun lain 12 b
§:ssd. Sen mukaan valtion taloushallinnon tehtévien ja vastuiden jako palvelukeskuksen ja
viraston valilla on maéaritelty niin, ettéa kirjanpitoyksikot vastaavat maksuliikkeestaan,
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kirjanpidostaan ja tilinpdatoksestdan seka laativat viraston tai laitoksen toimintakertomuksen.
Valtiokonttori maaraa kuitenkin ne taloushallintoa ja palkanlaskentaa seka matka- ja
kululaskujen késittelyd koskevat tehtavat, jotka hoidetaan keskitetysti ja joita hoitaa Palkeet.
Taloushallinnon tehtévien ja vastuiden jako palvelukeskuksen seka kirjanpitoyksikdiden ja
rahastojen valilla on maaritelty Valtiokonttorin maarayksessa VK/690/00.00.00.01/20198.

Hansel Oy:n palveluiden kayttévelvoitteesta sdadetddn valtion talousarviosta annetun lain 22 a
§:ssd. Sen mukaan valtionhallinnossa voidaan yhteishankintoina hankkia hallinnon kayttoén
tarvittavia tavanomaisia tavaroita ja palveluita seka laajasti kaytettavia tavanomaisia
tietoteknisia laitteistoja ja niiden ohjelmistoja seka hallinnon yhteisia tietojarjestelmia.
Valtiovarainministeri6 voi paatokselladan maarata yhteishankinnan valmisteluun ja
toteuttamiseen ryhtymisesta. Muiden yhteisten hallintopalvelujen kayttd on valtion virastoille
vapaaehtoista, mutta suositeltavaa.

Tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden nakdkulman tulee olla ratkaiseva arvioitaessa sita,
millaiseen jo toimivaan virastoon uusi tai uudelleenjarjestettava toiminto sijoitetaan.
Toiminto voidaan organisoida useamman ministerion toimialaan kuuluvia tehtavia hoitavaan
ns. monialaiseen virastoon tai yhden toimialan virastoon.

Toiminto organisoidaan lahtdkohtaisesti jo toimivaan virastoon, jonka toimialaan uusi tehtava
kuuluu tai joka hoitaa synergisia tehtavié ja jossa on samaa tai samankaltaista osaamista ja
tietotarpeita, jota uudessa tai uudelleenjarjestettévassa tehtavassa tarvitaan. Vastaanottavaa
virastoa voidaan kartoittaa myds yhdenmukaisten asiakasryhmien kautta. Sijoittamalla uusi tai
uudelleenjarjestettava toiminto virastoon, jonka asiakkaat tai asiakasryhmat ovat samoja kuin
sijoitettavan toiminnon, edistetdan asiakaslahtdista yhden luukun palveluperiaatetta.

Toiminnon organisoimista tulee tarkastella hallinnonalan rajat ylittden. Toiminnon voi ottaa
vastaan sita ohjaavan ministerion hallinnonalan virasto tai toisen ministerién hallinnonalalle
kuuluva virasto. Toiminto voi olla hyva organisoida monialaiseen virastoon, jos odotettavissa
on synergiahyétyja viraston muiden toimialojen kanssa. Monialaisten virastojen
muodostamisella voidaan edistda ilmiépohjaista toimeenpanoa.

Uuden viraston perustamisen taytyy olla perusteltua toiminnallisen ja taloudellisen
tarkoituksenmukaisuuden kannalta. Tama edellyttaa yleensa toimintaympéariston ja/tai
lakis&ateisten tehtavien merkittdavad muutosta, johon olemassa olevalla virastorakenteella ei
voida vastata. Virastorakenteen toimimattomuuteen voivat viitata esimerkiksi
toimivaltaepaselvyydet tai —puutteet tai se, etté toimeenpanoon tarvitaan useita eri
viranomaisia, joiden erilaisista etenemistavoista on selvaa haittaa. Uusi virasto voidaan
perustaa vain pysyvaan tarpeeseen, ei projektiluontoista tehtavaa tai sellaista toimintoa varten,
jonka arvioidaan paattyvan valtion toimintona. Liséksi edellytetdén, etta uudella virastolla on
riittava tehtdvamaara, asiavolyymi ja henkiléstémaara, joka ei luontevasti muodostaisi osaa
toisesta virastosta.

8 https://www.valtiokonttori.fi/maaraykset-ja-ohjeet/taloushallinnon-tehtavien-ja-vastuiden-jako-palvelukeskuksen-
seka-kirjanpitoyksikoiden-ja-rahastojen-valilla-2/
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Kokonaan uuden viraston perustaminen ilman, ettéa vanhoja virastoja vastaavasti lakkautetaan,
tulisi olla lahtokohtaisesti poikkeuksellista. Virastojen lukumaaraa ei pitaisi lisata.

Myd@s toiminnot, joita koskee erityinen riippumattomuusvaatimus, tulee jarjestaa
tuloksellisesti ja synergioita hyddyntaen.

Tehtavan korostunut riippumattomuusvaatimus ei itsessaan edellytd oman viraston
perustamista tehtavan hoitamiseksi. Toiminta voidaan jarjestaa tuloksellisesti soveltamalla
esimerkiksi emovirastomallia (ks. edelld).

Lainsdadanndlla ja tyojarjestyksella voidaan varmistaa toiminnon ohjauksen, johtamisen,
paatoksenteon ja voimavarojen riippumattomuus. Organisointimallissa on tarpeen huomioida
sen yhteydessa olevien virastojen tosiasiallisen riippumattomuuden lisdksi se, milta
tehtavajarjestely ulkopuolelta katsottuna nayttaa. Riippumattomuuden on oltava tosiasiallista,
ja toiminnon on lisaksi naytettava ulospain riippumattomalta. Hallinto-organisaatiossa tulee
pystya turvaamaan yleinen etu monipuolisesti ja tasapuolisesti eri ndkdkulmista. Esimerkiksi
ohjaus- ja kehittamistehtavien, lupatehtavien seké valvontatehtévien erottamiseen
objektiivisuuden ja puolueettomuuden turvaavalla tavalla tulee kiinnittda huomiota. Viraston
organisoitumisessa tulee kiinnittdd huomiota sisaisen laillisuusvalvonnan tehokkaaseen
organisointiin. Mikali toiminnan edellyttdma riippumattomuusvaatimus on erityisen suuri,
riippumatonta asemaa voidaan korostaa esimerkiksi sailyttamalla liitettavan viraston
toimintamenomomentti valtion talousarviossa ja mahdollistamalla se, etté liitettéava virasto voi
edelleen tehda tulossopimuksen suoraan sita ohjaavan ministerion kanssa.

Tiivistelma

¢ Toimintojen uudelleenorganisoinnin tapoja ovat toiminnon sulauttaminen jo
toimivaan virastoon, uuden viraston perustaminen ja emovirastomalli, jossa
viraston toiminnan tehokkuutta parannetaan yhteisilla hallinto- ja tukipalveluilla.

e Yhteisista hallintopalveluista osa kuuluu kayttévelvoitteen piiriin (Palkeet, Hansel,
Valtori ja valtion yhteisten tieto- ja viestintateknisten palvelujen kayttbvelvoite).
Muiden valtion yhteisten hallintopalvelujen kaytté on suositeltavaa, mutta ei
velvoittavaa.

e Toimintoja jarjesteltaessa tulee arvioida tehtavien kokoamismahdollisuuksia
hallinnonalojen rajat ylittden ja synergioita hyddyntaen. Asia ja asiakasryhmiin
littyvat yhdistavat tekijat tulee tunnistaa ja pyrkié asiakaslahtoisyytta vahvistaviin
ratkaisuihin.

e Toimintoja voidaan organisoida myds virastoon, jonka muihin tehtaviin nahden
toiminnolla pitéisi olla riippumattomuus. Riippumaton asema turvataan saadoksin
ja tosiasiallisesti.

e Uuden viraston perustaminen vanhaa lakkauttamatta (virastomaaran lisays) on
lahtdkohtaisesti poikkeuksellista.
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3.5. Kielellisten oikeuksien huomioon ottaminen virastorakenteessa

Viraston organisointia suunniteltaessa tulee ottaa huomioon kielellisten oikeuksien
toteuttaminen. Perustuslain 17 8:n mukaan Suomen kansalliskieli&a ovat suomi ja ruotsi. Saman
pykéalan mukaan julkisen vallan on huolehdittava maan suomen- ja ruotsinkielisen véaeston
sivistyksellisista ja yhteiskunnallisista tarpeista samanlaisten perusteiden mukaan. Kielilaki
(423/2003) ja julkisyhteistjen henkilostolta vaadittavasta kielitaidosta annettu laki (424/2003,
mydhemmin kielitaitolaki) asettavat reunaehdot sille, miten organisaatiota rakennettaessa
kielelliset oikeudet ja kielitaitovaatimukset tulee ottaa huomioon.

Valtion keskushallinnon valtakunnalliset viranomaiset ovat aina kaksikielisia viranomaisia ja
palvelu tulee jarjestaa molemmilla kansalliskielilla. Erityisesti kielellisten oikeuksien
toteutuminen tulee ottaa huomioon viraston asiakaspalveluun liittyvia ratkaisuja
valmisteltaessa. Valtion kaksikielisen viranomaisen tulee palvella asiakkaitaan molemmilla
kansalliskielilla, minka lisaksi saamen kielilain (1086/2003) edellyttama palvelu saamen kielella
tulee turvata. Toimivat kaksikieliset palvelut edellyttavat huolellista arviota esimerkiksi siita,
missa ja miten eri kielia kayttavia kansalaisia voidaan parhaiten palvella omalla kielellaan.
Resursseja tulee suunnata siten, etta palvelut tosiasiallisesti kohdistuvat oikein.

Virkamieslain 6 8:n 3 momentin mukaan valtion virkamiehilta vaadittavasta kielitaidosta
saadetaan erikseen lailla. Tasta on saadetty lailla julkisyhteisdjen henkilostolta vaadittavasta
kielitaidosta (424/2003, kielitaitolaki), ja sita tdydentavat asetukset, kuten valtioneuvoston
asetus suomen ja ruotsin kielen taidon osoittamisesta valtionhallinnossa (481/2003).
Kielitaitolain 5 8:n 1 momentin mukaan valtion viranomaisten henkilostolle voidaan asettaa
kielitaitoa koskevia kelpoisuusvaatimuksia vain lailla taikka lain nojalla valtioneuvoston tai
asianomaisen ministerion asetuksella. Suomen ja ruotsin kielten taitoa koskevista
kelpoisuusvaatimuksista on aina saadettava, jos henkiloston tehtaviin kuuluu yksilon
oikeuksien ja velvollisuuksien kannalta merkittavaa julkisen vallan kayttoéa. Virkamieslain 6 8:n
1 momentin mukaan valtion henkildstolta, jolta edellytetaan saadettyna
kelpoisuusvaatimuksena korkeakoulututkintoa, vaaditaan kaksikielisessa viranomaisessa
viranomaisen virka-alueen vaeston enemmistdn kielen erinomaista suullista ja kirjallista taitoa
seka toisen kielen tyydyttavaa suullista ja kirjallista taitoa. Myds muihin virkoihin kuin niihin,
joihin on saadetty yleiseksi kelpoisuusvaatimukseksi korkeakoulututkinto, tulee harkita
kielitaitoa koskevien kelpoisuusvaatimusten saatamista, jos palvelun molemmilla kielilla
arvioidaan tata edellyttavan. Asetuksenantovaltuuksista sdadetaan kielitaitolain 6 §:ssa.

Hallintoa jarjestettédessa tulee perustuslain 122 8:n 1 momentin mukaan pyrkia yhteensopiviin
aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vaeston mahdollisuudet saada
palveluja omalla kielelladn samanlaisten perusteiden mukaan. Perustuslakivaliokunta on
todennut, ettd kielivahemmistt6n kuuluvien henkiléiden mahdollisuudet saada palveluja omalla
kielelladdn samoin kuin yleisemminkin vaikutusmahdollisuudet hallinnossa saattavat vaarantua
erityisesti silloin, jos kielivihemmistd ja& hyvin pieneksi reuna-alueen ryhmaksi (PeVL 21/2009
vp, s. 3/1).
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Kielilain 6 8:n 3 momentin mukaan viranomaisen alueellisen yksikén tai muun alueellisen
organisaation kielellinen asema maaraytyy sen virka-alueen kielellisen aseman mukaan.
Erityisista syista voidaan virka-alueen kielivahemmiston tarpeita varten perustaa yksikielisia
yksikoita tai osastoja. Kielitaitovaatimuksista alueellisissa yksikodissa voidaan sédataa siten, etta
niissa noudatetaan kyseisen alueen enemmistokielen mukaisia kielitaitovaatimuksia.
Kielilainsdadantoa taydentamaan tulee tehtavia organisoidessa harkita, miltd osin kielellisten
oikeuksien turvaaminen edellyttédé niiden huomioon ottamista virastojen toimialueita
jarjestettdessa ja onko tarpeen organisoida kielivdhemmistolle omia palveluyksikkoja, seka
tuleeko naista myds erikseen saataa.

Tiivistelma

e Viraston organisointia suunniteltaessa tulee ottaa huomioon kielellisten oikeuksien
toteuttaminen.

e Valtion viranomaisten henkilostdlle voidaan asettaa kielitaitoa koskevia
kelpoisuusvaatimuksia vain lailla, taikka lain nojalla valtioneuvoston tai
asianomaisen ministerion asetuksella.

e Hallintoa jarjestettdessa tulee perustuslain 122 §:n 1 momentin mukaan pyrkia
yhteensopiviin aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vaeston
mahdollisuudet saada palveluja omalla kielelladn samanlaisten perusteiden
mukaan.

3.6. Toimintatapojen, palveluiden ja yhteistydn jarjestaminen

Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. (PeL 2 8 3 mom.)
Toiminnan tulee toteuttaa hyvan hallinnon periaatteita (yhdenvertaisuus, tarkoitussidonnaisuus,
puolueettomuus, suhteellisuus, luottamuksensuoja) ja muita hallinnon yleislakien tavoitteita.
Tehtavan suorittamisen tarkempien menettelytapojen tulisi perustua yleissaantelyyn,
ellei erityista perustetta muuhun ratkaisuun ole.

Mitd vahemman tehtava sisaltéda varsinaista julkisen vallan kayttda, sitd vahemman sen
suorittamista on yleensa tarpeen saénnella. Lahtokohtana on, etta tehtéavien hoitamiseen
liittyvissa tarkemmissa tavoissa, tavoitteissa, osasisalldissa, keinoissa, valineissa ja
painotuksissa harkintavalta tulisi lain tasolla jattaa viraston johtamisen piiriin.

Enenevassa maarin virastojen tehtavilla on yhdyspintoja toisten viranomaisten tehtavien ja
toiminnan kanssa tai tehtévissé joudutaan ratkaisemaan hallinnonala- ja viranomaisrajat
ylittavia ongelmia. Talldin virka-apuun ja avustamiseen pohjautuvat sadnnokset eivat
valttamatta ole riittavia yhteistydn vahvistamisessa ja tyota voidaan tukea erilaisilla
saanndsratkaisuilla.

Virasto ei voi luopua tai jakaa sille sdadettyja tehtavia toiselle virastolle eivatka virastot voi
vapaasti sopia lakisaateisten tehtaviensa hoitamisesta. Virastojen keskinaista toimivaltajakoa
on perinteisesti tulkittu julkisen toiminnan lainalaisuusperiaatteen kautta tiukasti.
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Perustuslakivaliokunta on kaytanndssaén suhtautunut pidattyvasti mahdollisuuteen poiketa
toimivaltaista viranomaista koskevista lain sdannoksista. Valiokunta on etenkin
perusoikeuskytkentdisen saantelyn yhteydessa pitanyt valttamattomana, etta toimivaltainen
viranomainen tai ainakin viranomaisten toimivaltasuhteiden lahtékohdat samoin kuin
siirtAmisen edellytykset kayvat yksiselitteisesti tai muuten tdsmallisesti ilmi laista, (ks. esim.
PeVL 2/2012 vp, PeVL 21/2009 vp, PeVL 32/2012 vp) eika toimivaltaa voida siten
lahtokohtaisesti siirtdéd kokonaan tai osittainkaan virastojen keskindisessa suhteessa ilman
riittivad saantelya.

Toimintaa suunnitellessa tulee varmistaa yhteisten tukipalveluiden, yhteisten tilojen ja muiden
yhteisten resurssien mahdollisimman tehokas hyodyntaminen. Mikéli lakisdateisten julkisten
hallintotehtavien tai niihin liittyvien avustavien tehtavien hoidossa on perusteltua ja tarpeen
tukeutua muiden viranomaisten tydpanokseen, tulee tasta mahdollisuudesta saataa laissa.
Mikéali halutaan, etta virasto erikoistuu tiettyjen tehtavien hoitamiseen muiden virastojen
puolesta, tulee tama saadostasolla ottaa huomioon. Talldin osatehtava tulee saataa sen
viraston tehtavaksi, joka sita hoitaa ja antaa sille myds maararahat osatehtavan
resursoimiseksi. Hallintolain 10 §:n mukaan viranomaisen on toimivaltansa rajoissa ja asian
vaatimassa laajuudessa avustettava toista viranomaista taman pyynnosta hallintotehtavan
hoitamisessa sekd muutoinkin pyrittava edistamaan viranomaisten valista yhteistyota.
Tallaisesta velvollisuudesta ei ole syyta erikseen saataa. Saannos ei kuitenkaan mahdollista
julkisen tehtavan siirtamista toiselle viranomaiselle.

Riittavan laajoilla keskinaisilla tiedonsaantioikeuksilla voidaan helpottaa ja tukea rakennerajat
ylittdvaa yhteistytta ja asiakaslahtoista toimintaa. Sdantelyn on kuitenkin taytettava sille
perustuslain yksityisyyden suojan sekd muun tietosuojaa koskevan saéntelyn asettamat
vaatimukset. Samalla on kuitenkin huolehdittava, etta toimijoiden keskindiset vastuusuhteet ja
vastuut suhteessa asiakkaisiin ovat selkeat. Laajat tietojensaantioikeudet ovat mahdollisia vain
ja ainoastaan perustuslaissa ja esimerkiksi EU:n yleisessa tietosuoja-asetuksessa saadetyilla
edellytyksilla, ja salassa pidettaviin tietoihin kohdistuva toisen viranomaisen
tietojensaantioikeus on yleensé sidottava valttamattomyys-edellytykseen.

Virastojen henkildston yhteiskaytto ja osaamisen joustava hyddyntaminen virastojen
vélilla on mahdollista.

Valtion virkamieslain (750/1994) 20 §:ssa saadetdan virkamiehen tilapaisesta siirtmisesta
tyoskentelemaan toiseen virastoon. Virkamies voidaan maaraajaksi siirtdd tydskentelemaén
osin tai kokonaan toisen viraston toimivaltaan kuuluvissa tehtavissa tai muun tyénantajan kuin
valtion palveluksessa, kun siihen on viranomaisten tehtavien hoitamiseen perustuva erityinen
syy tai jos siirto edistaa virkamiehen ammattitaitoa taikka virkamiehen palvelussuhteen
jatkumista tai virkamiehen tyollistymista. Siirto edellyttda virkamiehen ja vastaanottavan
viraston tai tyénantajan suostumusta.

Henkiloston yhteiskaytosta voidaan myds saatdd. Saadoksen olisi yhtenevaisyyden vuoksi
perusteltua siséltya organisaatiolakiin. Esimerkiksi aluehallintovirastoista annetun lain
(896/2009) 6 a §:n mukaan aluehallintoviraston virkamies voidaan asettaa tilapaisesti toisen
aluehallintoviraston kaytettavaksi. Vastaavasta mahdollisuudesta elinkeino-, liikenne- ja
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ymparistokeskusten vélilla sdadetadan elinkeino-, likenne- ja ymparistokeskuksista annetun lain
(897/2009) 5 a §:ssa. Henkilostévoimavarojen joustavan kaytén mahdollistavia saannoksia
sisédltyy myos ympaéristdnsuojelu ja vesiasioiden kasittelysta aluehallintovirastoissa annettuun
lakiin (898/2009) seka tydsuojeluhallinnosta annettuun lakiin (16/1993).

Ulkoisia yksityisen tahon tarjoamia resursseja voi ja myds tulee kayttaa, mikali se lisda
toiminnan tuloksellisuutta. Mikali lakisdateisten julkisten hallintotehtavien tai niihin liittyvien
avustavien tehtavien hoidossa on perusteltua ja tarpeen tukeutua yksityisen toimijan
tyopanokseen, tulee tdsta mahdollisuudesta yleensa sdataa laissa. Lahtbkohtana on, etta
julkisen hallintotehtavan antamisesta muulle kuin viranomaiselle séadetéaén lailla. Joissakin
tapauksissa, kuten julkisia palvelutehtavia siirrettdessa, asiasta voidaan kuitenkin saataa tai
paattaa myaos lain nojalla. Ulkopuolisten resurssien hankinnan tulee olla suunniteltua ja siihen
tulee tilanteesta riippuen varautua ennakollisesti sdadostasolla. Laissa tulee yksildida, mita
julkisia hallintotehtavia ulkopuoliselle voidaan siirtda ja milla edellytyksilla. Ks. edellytetysta
saadostasosta ja esimerkeista Lainkirjoittajan oppaasta®.

Luottamus hallinnon organisaatioiden kykyyn hoitaa tehtdvansa puolueettomasti tulee kuitenkin
sailya. Esimerkiksi eri yritysten ja hallinnon ulkopuolisten tutkimuslaitosten kanssa tapahtuva
kehittdminen ja tutkimusyhteistyd on hyvan hallinnon ja sitéa koskevan luottamuksen
nakokulmasta eriytettdva asianomaisen toimialan valvonnasta ja paatoksenteosta, jossa eri
toimijoiden ratkaisuja arvioidaan.

Viraston tehtavien hoitamisen toimintatapaa ja rakenteellista kehittamista ohjaavat
my0s palveluiden saatavuuden turvaaminen, asiakaslahtdisyys ja séahkoisten
palveluiden kehittaminen.

Hallintolain 7 8:n mukaan asiointi ja asian kasittely viranomaisessa on pyrittava jarjestamaan
siten, ettd hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti hallinnon palveluita ja viranomainen voi
suorittaa tehtavansa tuloksellisesti. Kesédkuussa 2021 eduskunnan kasittelyssa olevan
hallituksen esityksen HE 62/2021 (hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtion palveluiden
saatavuuden ja toimintojen sijoittamisen perusteista) mukaan valtion palveluiden saatavuus
tulee jarjestaa seka yksikot ja toiminnot sijoittaa siten, ettd koko maan kattavasti valtion
tehtavat hoidetaan tuloksellisesti ja palvelun saatavuus vastaa eri asiakasryhmien
palvelutarpeeseen. Esitetyn lain mukaan tavoitteet on otettava huomioon palvelukanavasta
riippumatta eli seké valtion fyysisia kayntiasiointipalveluita, puhelinpalveluita etta digitaalisia
palveluita koskevaa palvelurakennetta jarjestettdessa.

Ennen viraston rakennetta ja toiminnan kehittdmista koskevia ratkaisuja tulee kartoittaa
viraston tarjoamat palvelut ja niiden tuottamistavat. Palvelujen ja hallinnon digitalisointi tarjoaa
mahdollisuuden lisata julkisen hallinnon tuottavuutta ja parantaa palvelujen laatua ja
saatavuutta. Palvelujen laatua voidaan parantaa tarjoamalla palveluja 24/7 verkossa virastojen
aukioloajoista riippumatta. Digitaalisten palvelujen tarjoamisesta ja viranomaisen
velvollisuudesta huolehtia sen vastuulla olevien digitaalisten palvelujen saatavuudesta
muulloinkin kuin viranomaisen asiointipisteiden aukioloaikoina sdadetaan laissa digitaalisten

9 http://lainkirjoittaja.finlex.fi/10-julkisen-hallintotehtavan-antaminen-muulle-kuin-viranomaiselle/10-2/
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palveluiden tarjoamisesta (306/2019). Aikaisempaa laajemmat ja laadukkaammat sahkoiset
palvelut voivat parantaa viraston palvelutasoa ja palvelujen tavoitettavuutta seka resurssien
suuntaamista sinne, missa niita tarvitaan. Myds kielelliset ratkaisut koskien ruotsin ja saamen
kieltd sekda myos muita kielia voidaan séhkoisia palveluja tarjottaessa varmistaa toteutettavan
keskitetylla ja yhtenaisella tavalla. Valtakunnallinen toimivalta antaa edellytykset asiakkaita
palvelevan digitalisaation taysimaaraiselle kayttéonotolle. Valtakunnallinen toimivalta,
monipaikkaisuus ja toimivat etdyhteydet mahdollistavat sen, ettd kaksikielisten virkahenkildiden
osaamista voitaisiin hyddyntaa sellaisilla alueilla, joissa heitd ei muutoin ole tarpeeksi.

Palveluita jarjestettaessé on otettava huomioon voimassa oleva virastojen aukioloa koskeva
saantely. Viela tata suositusta laadittaessa on voimassa tasavallan presidentin antama asetus
valtion virastojen aukiolosta (332/1994). Kyseisen aukioloasetuksen on tulkittu soveltuvan
asiakaspalvelupisteiden liséksi puhelinneuvonnan aukioloon (EOAK/3108/2017).

Toimipaikkojen muodostamaa verkostoa on arvioitava tarkasti niiltd osin, kun palveluita ei
voida kattaa sahkadisilla tai puhelinpalveluilla, ottaen huomioon asiakkaat, jotka eivat voi tai
osaa kayttaa sahkoisia palveluita. Asiointiaikojen ja muiden palvelun saatavuuteen vaikuttavien
kayntiasioinnin jarjestelyjen tulisi perustua selvitettyihin asiakkaiden asiointitarpeisiin.
Asiointitarvetta maariteltdessa on otettava huomioon mm. palvelun luonne ja sen kiireellisyys
asiakkaan oikeuksien kannalta, kdyntiasioinnin etaisyys asiakkaisiin, digitaalisten palveluiden
saavutettavuus ja kattavuus suhteessa viranomaisen palvelutehtavien kokonaisuuteen ja eri
asiakasryhmien erityiset tarpeet kayntiasioinnille seké asiakkaiden kielelliset oikeudet.
Viranomaisen on jarjestettava puhelinneuvontansa vastaavin perustein.

Asiakkaan tulisi voida mahdollisimman joustavasti asioida missa tahansa viraston
palvelupisteessé, mika on helpoimmin jarjestettavisséa valtakunnallisen toimivallan virastossa.
Palveluiden saatavuutta jarjestettdessa tulee selvittdd mahdollisuudet jarjestaa palvelut
yhteistydssa muiden viranomaisten kanssa. Asiakaspalvelutehtéavien jarjestamisessa
suositellaan hyddyntamaan yhteispalvelulaissa (223/2007) tarkoitettuja yhteispalvelupisteita,
julkisen hallinnon yhteisia asiointipisteitd. Viranomaisen tulee huolehtia siita, etta kayntiasiointi
on jarjestetty siten, etté laissa tai asetuksessa asiakirjojen jattamiselle sdadettyja maaraaikoja
on mahdollista kaikkina arkipaivind noudattaa.
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Tiivistelma

e Toimintaa ohjaavat oikeusvaltioperiaate ja hyvan hallinnon periaate.

e Viranomaisten tulee edistaa yhteistyota tuloksellisuuden parantamiseksi.

e Virastot voivat myds sopia maaratyista asioista lainsdadannon puitteissa.

e Viranomaisten vélisesta yhteistyosta sdadettava eraissa tapauksissa; hallintolaissa
yleissdénnags, erilaiset virka-apusaannokset tai virka-apusaantelya laajempi jatkuva
yhteistygsaantely.

¢ Virastojen henkiloston yhteiskayttd ja osaamisen joustava hyddyntdminen
virastojen valilla on mahdollista.

e Virasto voi hyddyntaa ostopalveluja muissa kuin julkisissa hallintotehtavissaan.
Julkisen hallintotehtavéansa hoitamiseksi virasto voi ostaa palveluja markkinoilta,
jos ostopalvelujen kayttamisesta on saadetty. Viraston tehtavien hoitamisen
toimintatapaa ja rakenteellista kehittdmista ohjaavat myos palveluiden
saatavuuden turvaaminen, asiakaslahtoisyys ja sahkdisten palveluiden
kehittaminen.

Ohjaus

Hallinnossa ohjauksella tarkoitetaan ylemman hallintoelimen oikeutta ohjata ja valvoa alemman
hallintoelimen toimintaa. Tavoitteena on tehokas ja vaikuttava ohjausjarjestelma, joka auttaa
ohjattavaa sen tehtavien hoitamisessa. Ministerididen virastoihin kohdistuvan ohjauksen tulee
olla selkeda, johdonmukaista ja kattaa ohjattavan tarkeimmat strategiset tavoitteet. Keskeisia
ohjausmekanismeja ovat ainakin hallinnollinen norminanto, budjettiohjaus, tulosohjaus ja
informaatio-ohjaus.

Perustuslain 68 8:n nojalla kukin ministeri¢ vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien
asioiden valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta. Perustuslain esitdiden
mukaan s&anndgs tarkoittaa velvollisuutta ryhtya toimenpiteisiin lakien, asetusten ja
valtioneuvoston paatdsten taytantdon panemiseksi toimialallaan. Liséaksi hallinnon
asianmukaisesta toiminnasta vastaaminen kattaa alaistaan hallintoa koskevan ohjauksen ja
valvonnan (Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen hallitusmuodoksi, HE 1/1998 vp,
s. 118-119). Ministeridlla (ja ministerilla sen paallikkénd) on oikeus ja velvollisuus ohjata ja
valvoa alaistaan hallintoa. Toisin kuin virastojen keskindisessa suhteessa, ministeri6lla on
katsottu olevan tietyissa rajoissa mahdollisuus velvoittavasti ohjata ja antaa maarayksia
toimialansa virastoille. Ministerion vastuuseen hallinnon ohjaajana kuuluu huolehtia
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisesta perustuslain 22 §:n tarkoittamalla tavalla.
Suomen oikeus- ja hallintojarjestelma perustuu kuitenkin viranomaisten erillisyyden ja
itsendisen toimivallan ja vastuun seké puolueettoman asioiden kasittelyn periaatteiden varaan,
minka vuoksi ministerién ohjauksella on lainsdadanndésta johtuvat rajansa. Ministerié voi antaa
alaiselleen virastolle yleisia maarayksia ja ohjeita hallintotehtéavien suorittamisesta, muttei
maaratd, miten yksittédinen hallintoasia on ratkaistava. Ministerio voi ilmaista kasityksensa,
esimerkiksi ohjeen muodossa, viraston toimivaltaan kuuluvasta asiasta, kun asiassa otetaan



31 (41)

huomioon kussakin asiayhteydessé perustellulla tavalla perusoikeuksien ja hyvan hallinnon
asettamat vaatimukset.

Laillisuusperiaatteen ja virkavastuusaantelyn kontekstissa timéan vallan rajana on viraston ja
sen virkamiehen riippumattomuus asiasisaltdisessa paatoksenteossa seké hallintomenettelyn
perusteissa, eli ministerio ei voi ottaa ratkaistavakseen virastolle sdédettyd asiaa tai
hoidettavakseen virastolle sdédettya tehtavaa, ministeri6 ei voi sitovasti maarata
paatoksenteon sisallosta tai siind noudatettavan hallintomenettelyn perusteista eikd antaa
maarayksia, jotka olisivat ristiridassa oikeusjarjestyksen sisallon kanssa. Sen sijaan ministerit
voi ohjata alaistensa virastojen toimintaa antamalla sisélloltéén yleisid maarayksia ja ohjeita.
Naita ovat esimerkiksi yleiset ei-sitovat ohjeet lainsdadannon sisallésta ja soveltamisesta seka
maaraykset menettelytapavaatimuksista, silté osin, kuin lainsdadanto jattéaa niihin johtamisen
piiriin kuuluvaa harkintavaltaa. Samoin ylemmalla elimella on toimivalta ja my6s velvollisuus
valvoa alaisensa toimintaa. Tallaisesta ohjaustoimivallasta ei paasaantoisesti ole tarpeen
s&ataa virastoa koskevissa sdadoksissa.

Ministeridlle (kaytannoéssa ministerille) voidaan kuitenkin saatéda nimenomainen otto-oikeus
virastojohdon tehtaviin ja toimivaltaan muutoin kuuluvissa asioissa. Tama on kuitenkin
poikkeus ja edellyttaa saadettya toimivaltaa.

Ohjaustoimivallan tulee aina perustua lainsaadantdon. Ministerion lakisaateisia keskeisia
ohjausvelvoitteita siséltyy perustuslain 68 §:n lisdksi talousarvioasetuksen 10-11 §:44n seka
tiedonhallintalakiin (906/2019). Ministerion lakisdateisena ohjausvelvoitteena on muun muassa
muodostaa tavoitteet hallinnonalan ja sen merkittdvimpien virastojen tuloksellisuudelle, laatia
paaluokkansa kehys- ja talousarvioehdotukset ja kasitella tdssa yhteydessa virastojen
maararahaesitykset, seka arvioida virastojen tehtavia koskevien saannésten valmistelun
yhteydessa muutoksen vaikutuksia tiedonhallintaan.

Ohjausmallin tulee olla selkea ja tehokas. Talousarvion valmistelun ohella virastojen tavoitteita
ja resursseja koskevana paaasiallisena ohjausjarjestelméana on tulosohjaus. Tulosohjauksen
rinnalle luotavia tai siité erillisia viraston resursseihin tai tavoitteisiin vaikuttavia
ohjausmenettelyja tulee valttaa.

Tulosohjausmallille on keskeista, etta se pohjautuu hallitusohjelmassa asetettuihin
politiikkatavoitteisiin, hallinnonalojen konsernitavoitteisiin seka virastokohtaisiin tavoitteisiin.
Tulosohjauksen keskeisimmat vélineet ovat julkisen talouden suunnitelma, talousarvio,
ministerion ja tulosohjatun viraston valinen tulossopimus, tilinpaatos ja toimintakertomus sen
osana seké ministerion tilinpaatdoskannanotto. Tulosohjauksen prosessiin ja sen mukaiseen
tulossopimukseen tulee sisallyttdd kattavasti viraston toiminnan rahoituslahteet seka toiminnan
tuloksellisuuden keskeisimmat tavoitteet.

Tulosohjauksen prosessin kaytannon toimivuuden kannalta on olennaista prosessin
dialogisuus eli tiivis seka jatkuva yhteydenpito ja keskusteluyhteys ministeritn ja viraston valilla
eri vaiheissa.

Kunkin viraston tulosohjauksesta — tuloksellisuuden tavoitteiden asettamisesta ja resurssien
osoittamisesta niiden toteuttamiseksi — vastaa lahtékohtaisesti yksi ministerié. Tama asetelma
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on selked erityisesti niiden virastojen kohdalla, joiden tehtavat maarittyvat valtaosin vain yhden
hallinnonalan lainsdadannon perusteella.

Jos virastolla on yhtd useamman ministerion hallinnonalan keskeisia tehtéavia, sen ohjaus on
syyta jarjestaa sdadoksin usean ministerion yhteistydnd. Useamman kuin yhden hallinnonalan
tehtavid hoitavan viraston ohjauksen jarjestamisessa reunaehtona on, etta ohjausjarjestely on
perustuslain 68 §:n mukainen siten, etta kukin ministerio pystyy mallissa vastaamaan
toimialallaan asioiden valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta. Useamman
ministerion toimialaan kuuluvia tehtéavié hoitavien virastojen tapauksessa on tarpeen luoda
vakiintuneet menettelyt myds muiden virastolle lainsaadanndssééan tehtavia osoittaneiden
ministerididen osallistumiselle tulosohjauksen prosessiin, jotta kukin ministerié pystyy
vastaamaan toimialallaan asioiden valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta ja
virastoa koskevien tavoitteiden ja resurssien valmistelu tapahtuu parhain kaytettavissa olevin
tiedoin. Naissa tapauksissa ohjausmallin perusperiaatteista on tehtavien luonteesta,
laajuudesta ja merkityksesta riippuen paasaantoisesti perusteltua myods saataa virastoa
koskevassa lainsaadannossa eri toimijoiden roolien seka valta- ja vastuusuhteiden selkeyden
varmistamiseksi.

Sellaisen viraston ohjausmallissa, jossa tulosohjaukseen katsotaan tarpeelliseksi osallistaa
useampia ministeri6ita, on yksi mahdollisuus jakaa ohjaus yleishallinnolliseen ja
toiminnalliseen ohjaukseen, kuten on tehty AVlen ja ELY-keskusten ohjausmallissa. Jaon pitaa
olla selkea. Toimialaohjaukseen voidaan katsoa kuuluvan toimintaa ja toimintalainsaéadannon
tulkintaa koskevien yleisten ohjeiden antamista. Mikali télla ohjauksella on vaikutuksia viraston
resursseihin tai tulostavoitteiden toteutumiseen, tulee naita koskevaa ohjausta samalla
muuttaa tulosohjauksesta vastaavan tahon myotavaikutuksella.

Esimerkkeja ohjauksesta l6ytyy esim. aluehallintovirastoista annetun lain 10 § ja ELY-
keskuksista annetun lain 8 §, joissa sdadetaan muiden ministerididen suorittamasta
toimialaohjauksesta. Yleissdannds ministerididen valisesta yhteistytsta sisaltyy
valtioneuvostosta annetun lain (175/2003) 2 §:4n, mutta ministerididen yhteistydsta on
paadytty saatamaan nimenomaisesti myos erdissa organisaatiolaeissa, esimerkiksi Digi- ja
vaestotietovirastosta annetun lain (304/2019) 7 8:ssa. Yhteistyon tavoista on katsottu voitavan
saataa tarkemmin valtioneuvoston asetuksella (esimerkiksi ohjaavien ministerididen ja
ohjattavan viraston valisista neuvotteluista tai esimerkiksi ohjausryhmarakenteesta).

Ministerion edelld kuvattu ohjaus- ja valvontavastuun toteuttaminen edellyttda viraston
tilivelvollisuudesta huolehtimista, josta tarkean osan muodostaa viraston tilinpaatés ja
toimintakertomus sen osana. Hallinnonalan ministerion on ajantasaisesti ohjattava ja
valvottava viraston toimintaa.



33 (41)

Tiivistelma

e Virastojen ohjausmallina on tulosohjaus, joka tapahtuu vuorovaikutuksessa
viraston ja sitd ohjaavan ministeritn valilla.

e Yleensa virastoa ohjaa yksi ministerid. Virastot ovat yleensa toimialavirastoja.

e Jos viraston keskeisiin tehtaviin kuuluu usean ministerion toimialan tehtavia,
ministerion ohjausta koskevasta yhteistyosta on syyta sdataa erikseen.

e Ministerio vastaa toimialansa yleisesta asioiden valmistelusta ja hallinnon
asianmukaisesta toiminnasta ja antaa yleisia maarayksia ja ohjeita, mutta ei voi
ottaa ratkaistavakseen viraston tehtavaksi saadettya asiaa eika maarata
paatoksen sisaltoa.

3.8. Viraston johtaminen ja sisainen jarjestaytyminen

Viraston sisaisen tehtavanjaon ja johdon ratkaisuvallan tulee olla selkeasti maaritelty.

Toiminnan, siind tarvittavan asiantuntemuksen ja siihen kohdistuvien asiakaspalvelutarpeiden
muuttuessa johdolla on oltava laaja keinovalikoima kaytdssaan voidakseen tosiasiallisesti
vastata toiminnan tuloksellisuudesta ja tulostavoitteiden saavuttamisesta. Tassa tarkoituksessa
paatdsvalta toiminnallisia tavoitteita ja toimintamalleja tukevasta organisoinnista on syyta jattaa
viraston johdolle.

Virastomuodon kaytossa paasaantona on ns. paallikkdvirasto-malli, jossa koko viraston
toiminnasta ja sen tuloksellisuudesta sekéa tulostavoitteiden saavuttamisesta vastaa viraston
paallikkona toimiva virkamies. Viraston paallikdsta tulisi saatéa virastoa koskevassa laissa.

Paallikkdviraston keskeisia elementteja ovat virastopaallikdlle keskitetty ratkaisuvalta viraston
toimivaltaan kuuluvissa hallintoasioissa ja viraston johtamiseen kuuluvissa asioissa.
Virastopaallikolla on valta delegoida ratkaisuvaltaansa ja antaa méaarayksia viraston talouden
ja toiminnan jarjestamisesta tyojarjestyksella. Hanella on valta myds nimittaa / ottaa viraston
henkilosto ja paattdd sen palvelussuhteen ehdoista valtion virkamieslainsaadannon ja
tydmarkkinasopimusten puitteissa seka vastuu toiminnan sisaisesta valvonnasta.

Mikali erityista perustetta muulle ratkaisulle ei ole, virastopaallikdlle tulisi antaa valta nimittaa
itse alaisensa johto. Viraston muun ylimman johdon kelpoisuusvaatimuksista, nimittamisesta ja
sijaisten maaraamisesta voidaan antaa sdadostasoisia maarayksia, lahtdkohtaisesti
asetustasolla.

Lainsaadanndlla voidaan tarvittaessa pidattaa tiettyja asioita virastopaallikdn yksinomaiseen
ratkaisuvaltaan. Tama voi perustua tarpeeseen varmistaa, etta viraston toiminnan kannalta
erityisen merkitykselliset asiat ratkaistaan aina silla tasolla, joka kantaa niista vastuun
suhteessa ministerioon. Muilta osin virastopaallikolle tulee sdataa mahdollisuus delegoida
ratkaisuvaltaansa. Delegointiin siséltyvasta ns. otto-oikeudesta ei yleensa ole tarpeen erikseen
saataa.

Paallikkdvirastossa on perusteltua olla johtamisen tukena neuvoa antava johtoryhma, jossa
kasitellaan laitoksen keskeiset, luonteeltaan strategiset asiat mukaan luettuna talousarvion
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valmistelu. Virastoilla tulisi olla laadittuna selked kuvaus johtoryhmatydskentelyn asemasta ja
tarkoituksesta seka sen keskeisista toimintatavoista ja kokoonpanosta (ks.
Valtiovarainministerion kirje virastoille toimivasta johtoryhmatydskentelysta? ja sen liite).

Poikkeukset paallikkoévirastomallista tulee saatéa nimenomaisesti ja tarkkarajaisesti, niiden
tulee perustua viraston tehtavien asettamiin poikkeuksellisiin vaatimuksiin ja niiden on samalla
ratkaistava vastuukysymykset eri toimijasuhteissa, niin ohjauksessa kuin johtamisessa.

Kollegiaalinen paattksenteko on valtionhallinnon monijasenisissé toimielimissa noudatettava
paatoksentekotapa, jossa kukin jasen ilmaisee déanestettdessa koko asiaan oman perustellun
kantansa. Taman johtamis- tai paatdksentekomallin kayttaminen muunlaisissa virastoissa
edellyttaa erityisia perusteluita. Tietyissa lupamenettelyissa kollegiaalisesta
paatoksentekomenettelysté voi olla perusteltua sdataa (ks. esim. laki ymparisténsuojelu- ja
vesiasioiden kasittelysta aluehallintovirastossa 898/20091%).

Joissain tapauksissa padllikkdvirastossa voi olla perusteltua perustaa neuvoa antava toimielin
ohjauksen ja strategisen johtamisen tueksi. On kuitenkin ohjauksen ja johtamisen selkeyden
kannalta epatarkoituksenmukaista, mikali tallaiselle toimielimelle osoitetaan virastoa
koskevissa saadoksissa strategisia johtotehtavia tai muutoin laajoja toimintaa ohjaavia tai
valvontaan liittyvia tehtavia. Johtokunta tai hallitus tulee organisatorisesti ministerion ja viraston
paallikdn véliin omaksi ja itsendiseksi toimijakseen ja vaarana on, etté jarjestely hamartaa
ministerion ja viraston valista ohjaus- ja valvontasuhdetta. Viraston paallikén johtamien
virastojen laajojen ja strategisten paatosten alistaminen johtokunnalle ei ole tAméan vuoksi
suositeltavaa.

Lahtdkohtaisesti viraston johtamisjarjestelmaa koskevat tarkemmat maaraykset tulee jattaa
tyojarjestyksella paatettavaksi. Lahtokohtaisesti viraston sisdisesta organisoitumisesta
paatetaan viraston tyojarjestyksella, jonka vahvistaa (paallikkdvirastomallissa) viraston
paallikkd. Vain poikkeuksellisesti tulisi lailla tai asetuksella antaa saannoksia viraston
sisdisesta organisoitumisesta. Talldinkin sdanndsten olisi syyté koskea vain organisoitumisen
perusteita, eli tarkempaa organisaatiota vahvistettaessa noudatettavia periaatteita, tavoitteita
tai kayttssa olevia maaraytymisperusteita. Suorasta organisaatiorakenteen saatamisesta tulisi
pidattya.

Monialaisissa virastoissa on kuitenkin mahdollista tukea virastopaallikkoa saatamalla
nimenomaisesti johdon keskindisista vastuista ja velvoitteista viraston yhdenmukaisessa,
yhteensopivassa ja yhteistoimintaa toteuttavassa johtamisessa. Tama on erityisen tarkeaa,
mikéali virastopaallikon asemaan on tehty sdédostasoisia poikkeuksia.

Poikkeustarpeet voivat perustua myds tiettyjen tehtévien riippumattomuusvaatimuksiin,
muuhun tehtavien perustavanlaatuiseen erityisluonteeseen, asiakkaiden erityisiin tarpeisiin tai
vastaaviin seikkoihin, kuten kielellisten oikeuksien toteuttamiseen ja julkiseen luotettavuuteen.
Esimerkiksi tietty oikeusvalvontaa koskeva paatoksenteko taikka oikeussaanttja koskeva

10 https:/ivm fifjulkinen-johtaminen/yhteinen-kehittaminen-ja-tilaisuudet
1 https://www.finlex.fiffillaki/alkup/2009/20090898
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https://www.finlex.fi/fi/laki/alkup/2009/20090898
https://www.finlex.fi/fi/laki/alkup/2009/20090898

35 (41)

ratkaisuvalta voi olla tarpeen eriyttda muusta ratkaisuvallasta. Samalla on tarvittaessa
saadettava tehtaviin liittyvista ohjauksen ja johtamisen vastuista, mikali erityinen
poikkeusperuste koskee myfs naita osa-alueita. Riittavan joustavuuden varmistamiseksi
asetustaso on naissa tapauksissa paasaantoisesti riittdva saadostaso. Lisaksi virastopaallikolle
tulisi varmistaa mahdollisuus maarata organisaatioyksikdiden muista tehtévista silt osin, kuin
niista ei ole valttamatonta saataa.

Viraston yhteydessa toimivia toimielimia tulee perustaa harkiten. Tallaisia rakenteita voivat olla
esimerkiksi toimielimet, joissa ovat edustettuina viraston asiakkaat tai muut keskeiset
sidosryhmat (esim. eri neuvottelukunnat). Ennen perustamista tulee selvittdd my6s muut
vaihtoehtoiset asiakas- ja sidosryhmayhteistyon keinot. Tallaisille toimielimille tulee
lahtokohtaisesti osoittaa vain neuvoa-antavia tehtavia. Perustellusta syysta voidaan saataa
suoraan lailla organisaatioyksikon tai viraston yhteydessa toimivan toimielimen tehtavista.
Saantelyn tulisi olla mahdollisimman joustavaa. Lain tai asetuksen tasolla tulisi sdataa vain
niiden mahdollisuudesta tai olemassaolosta ja muutoin niiden kokoonpanosta, toimikaudesta ja
tarkemmista tehtavista. Tydskentelyn jarjestamisesta tulisi paattaa viraston tyodjarjestyksella.
Mikali erityisen toimielimen tehtaviin sisaltyy julkisen vallan kaytt6&, on sen tehtavista,
kokoonpanosta ja toimikaudesta kuitenkin saadettava perustuslain mukaisesti lain tasolla.

Sisainen valvonta on johdon vastuulla. Valtion talousarviosta annetun asetuksen (1243/1992)
mukaan viraston johdon on huolehdittava siitd, etta virastossa toteutetaan sen talouden ja
toiminnan laajuuteen ja sisaltoon seka niihin liittyviin riskeihin ndéhden asianmukaiset
menettelyt (sisdinen valvonta), jotka varmistavat viraston ja laitoksen talouden ja toiminnan
laillisuuden ja tuloksellisuuden, viraston ja laitoksen hallinnassa olevien varojen ja omaisuuden
turvaamisen ja viraston ja laitoksen johtamisen ja ulkoisen ohjauksen edellyttdamaét oikeat ja
riittvat tiedot viraston ja laitoksen taloudesta ja toiminnasta. Viraston ylin johto vastaa sisaisen
valvonnan ja riskienhallinnan jarjestamisesta seka hyvaksyy valtion talousarviosta annetun
asetuksen 65 8:n mukaisen sisdisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslausuman osana viraston
toimintakertomusta.

Virastossa tulee olla siséinen tarkastus. Sisainen tarkastus on riippumatonta ja objektiivista
arviointi-, varmistus- seké konsultointitoimintaa. Sisainen tarkastus tuottaa lisdarvoa
organisaatiolle ja parantaa sen toimintaa. Se tukee organisaatiota sen tavoitteiden
saavuttamisessa tarjoamalla jarjestelmallisen lahestymistavan organisaation riskienhallinta-,
valvonta- seka johtamis- ja hallintoprosessien tehokkuuden arviointiin ja kehittamiseen.
Toiminto voi olla virastojen yhteinen. Sen sijainti organisaatiossa on riippumattomuuden vuoksi
perusteltua sijoittaa suoraan viraston paallikdn alaisuuteen. Valtion talousarvioasetuksen 70
8:n mukaan maaraykset sisaisen tarkastuksen menettelyista ja asemasta viraston tai laitoksen
organisaatiossa annetaan sisaisen tarkastuksen ohjesaanndssé, jonka virasto tai laitos itse
vahvistaa.
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Tiivistelma
e PAaasaantona on paallikkdvirastomalli, josta on mahdollista poiketa erikseen
saatamalla.

e Kollegiaalinen paatoksenteko myds mahdollinen, mutta suositeltavaa vain
erityisista syista.

e Viraston sisdinen organisaatio jarjestetaan ja johtamisjarjestelma maaritellaén
paasaantoisesti tyojarjestyksella. Tydjarjestysta voidaan joustavasti muuttaa.

o Tyodjarjestyksen vahvistaminen, viraston toiminnan organisoiminen, henkilgston
nimittdminen ja ottaminen ovat yleensa johtajan tehtavia ja tytkaluja.

e Virastossa, jonka keskeisiad tehtavia ohjaa usea ministerio (moniohjattu virasto),
johdon keskinaisista vastuista ja velvoitteista voi olla tarpeen saataa erikseen.

e Viraston yhteydessa olevia toimielimia tulee perustaa harkiten. Toimielimesta on
saadettava perustuslain edellyttamalla tavalla lailla, jos sen toimivaltaan kuuluu
julkisen vallan kayttoa.

e Virastossa tulee olla siséinen tarkastus.

3.9. Viraston toiminnan rahoitus ja taloushallinto

Valtion virastot kuuluvat valtion budjettitalouden piiriin, ja niiden toiminnan rahoitus
budjetoidaan valtion talousarviossa.

Varallisuusoikeudellisissa suhteissa valtion virastot ja laitokset eivat ole omia oikeushenkil6ita,
vaan osa valtiota ja talousarviotaloutta kirjanpitovelvollisina talousyksikdina. Virasto ei voi
puhtaasti omin paatdksin vaikuttaa kaytettavissaan olevan rahoituksen maaraan tai sen
kayttotarkoituksiin, vaan ne méaaraytyvat korkeamassa asemassa olevan organisaation
paatoksenteossa joko eduskunnassa, valtioneuvostossa tai virastoa ohjaavassa ministerigssa.
Virastot eivat ole itsenaisia oikeushenkiloita, vaan niiden sitoumuksista vastaa viime kadessa
valtio. Virasto ei mytskaan voi hakea rahoitusta markkinoilta. Tama erottaa virastomuodon
erityisesti yhtiomuodosta.

Virastoja koskevan talouden saantelykehikon muodostavat laki (423/1998) ja asetus
(1242/1992) valtion talousarviosta, valtion maksuperustelaki (150/1992), eduskunnan
hyvaksymat talousarviot ja lisétalousarviot seka valtioneuvoston ja valtiovarainministerion
antamat maaraykset ja ohjeet (esim. valtiovarainministerion maarays talousarvion laatimisesta
ja valtioneuvoston méaarays talousarvion soveltamisesta'?)

Toiminnan keskeisimmat rahoituskanavat ovat talousarviossa virastolle osoitettava
vuosittainen talousarviomadararaha ja viraston asiakkailtaan saamien maksujen tuotto
(julkisoikeudelliset ja liiketaloudelliset maksut). Erdiden valtion toimijoiden osalta on
nimenomaisesti sdadetty, ettd ne rahoittavat toimintansa suurimmaksi osaksi maksuilla. Tama

12 https://vm.fillaadinta-ja-soveltamismaaraykset
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on perusteltu ratkaisu esimerkiksi valtion sisdisia palveluja tuottavien palvelukeskusten
kohdalla.

Viraston toiminnasta aiheutuvat menot budjetoidaan lahtékohtaisesti kattavasti ja
kootusti yhdelle toimintamenomomentille (talousarvion momenttitunnuksen 01—14
mukaiselle menomomentille). Menomomentteja koskevista yleisistd maarayksista saadetaan
kunkin vuoden talousarviossa samoin kuin momenttikohtaisista poikkeuksista tai lisdyksista
naihin maarayksiin.

Liséksi virastolla voi olla omaa toimintaansa varten kaytettavissdan sijoitusmenomomentteja
(talousarvion numerotunnukset 70-89). Sijoitusmenoihin luetaan muut kuin
puolustusmateriaalin ja arvoltaan vahaisten tai taloudelliselta pitoajaltaan lyhytikaisten
koneiden, laitteiden ja kaluston hankintamenot, talonrakennusten seké maa- ja vesirakenteiden
rakentamismenot, arvopapereiden, maa-alueiden ja rakennusten hankintamenot sekéa
lainananto. Nama momentit eivéat ole paasaantdisesti ja lahtokohtaisesti luonteeltaan pysyviéa,
jatkuvan toiminnan rahoittamiseen tarkoitettuja.

Valtion maksuperustelaki sisaltdd maksuja koskevat yleissaannokset (150/1992).
Paallekkaista sdéantelya tulee valttaa. Erillisia lakitasoisia sdannoksia viraston maksujen
yleisista perusteista ei tule saataa. Virastojen toiminnan luonne vaikuttaa siihen, kuinka suuren
osan ne kattavat toiminnastaan maksullisen toiminnan tuotoilla, joko julkisoikeudellisin tai
liketaloudellisin perustein perityill&.

Valtion viranomaisten virkatoimien, palvelujen ja muun toiminnan maksullisuuden,
maksuttomuuden sek& maksujen suuruuden yleisista perusteista saadetaan lailla (PL 81 8).
Maksuperustelaki on perustuslain nakokulmasta riittava.

Maksuperustelain valtuussaanndsten perusteella virastojen maksuista tulee saataa tarkemmin
joko valtioneuvoston asetuksella tai ministerion asetuksella. Erdista maksuista riittaa
viranomaisen paatds. Jos viranomainen tuottaa suoritteita maaraavassa markkina-asemassa,
suoritteiden hinnoittelussa on otettava huomioon kilpailunrajoituksista annetun lain (480/1992)
maaraavan markkina-aseman vaarinkayttoa koskevat saannokset.

Maksujen osalta on kuitenkin tarpeen mukaan varmistuttava, ovatko ne ns. veronluontoisia
maksuja, joita koskevat valtion veroja koskevat perustuslain saannokset ja lailla saatamisen
vaatimus. Perustuslakivaliokunnan tulkintakéytdnnén mukaan esimerkiksi valvontaan liittyvéat
vuosimaksut on pitkalti katsottu perustuslain 81 8:n naktkulmasta veroiksi.
Perustuslakivaliokunnan tulkintakédytannon mukaan veron keskeisia tunnusmerkkeja ovat
suorituksen vastikkeettomuus, pakollisuus seka tuotantokustannusten ylittdminen, jos suoritus
kannetaan jonkin palvelun tai hyddykkeen yhteydessa. Valtioséaantoisille maksuille on
puolestaan ominaista, ettd ne ovat korvauksia tai vastiketta julkisen vallan palveluista. Jos
vastikesuhdetta ei ole, niin téllaiset rahasuoritukset valtiolle ovat sen sijaan veroja
valtiosaantdoikeudellisessa mielessa (PeVL 61/2002 vp s. 5/11, PeVL 66/2002 vp. s. 3/11, PeVL
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67/2002 vp, s. 3/1l). Verojen ja maksujen sdatdmisen eroista ja veroista saatamisesta ks.
lainkirjoittajan opas??

Jos valtio harjoittaa taloudellista toimintaa markkinoilla, toiminta ei saa estaa tai vaaristaa
tervetta ja toimivaa kilpailua. Kilpailulain (948/2011) 4 a luvussa saadetaan kilpailun
tasapuolisuuden turvaamisesta julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan valilla. Kilpailulain
esitdiden mukaan kilpailua vaaristavalla tai estavalla rakenteella tarkoitetaan esimerkiksi
virastorakenteessa harjoitettua elinkeinotoimintaa, joka juuri rakenteesta johtuvien
verotuksellisten etujen ja konkurssisuojan vuoksi saattaa vaaristaa kilpailua yksityisten
toimijoiden kanssa (HE 40/2013). On kuitenkin huomattava, etta kilpailulain 4 a luvun
saannokset koskevat ainoastaan julkisyhteisojen tai nilden maéaraysvallassa olevien yksikkdjen
harjoittamaa taloudellista toimintaa. Toiminta, joka ei ole luonteeltaan taloudellista, jaa
kilpailulain séadosten soveltamisalan ulkopuolelle. Taloudellisen toiminnan kasite on
yhdenmukainen EU-oikeuden kanssa (ks. mm. komission tiedonanto 2016/C 262/01).

Valtiokonttori on 17.12.2020 antanut maarayksen maksullisen toiminnan
kustannusvastaavuuslaskelman seké kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvan taloudellisen
toiminnan tuloslaskelman laatimisesta!4. Valtion maaraysvallassa olevalla yksikolla, joka
harjoittaa taloudellista toimintaa, on vahimmaisvaatimuksena markkinaperusteinen hinnoittelu.
Mikali kilpailutilanteessa harjoitetun toiminnan hyddykkeiden tai palveluiden tuottamisessa
hyddynnetaan valtion palveluja, tulee niista peria taltéd osin markkinaperusteista tasoa vastaava
hinta epareilun kilpailuedun ja kielletyn valtiontuen valttdmiseksi. Kilpailu- ja kuluttajavirasto
(KKV) valvoo toimintaa. Markkinaperusteisen hinnoittelun vaatimusta on kuvattu tarkemmin
KKV:n suuntaviivoissa. Hinnoittelun markkinaperusteisuudesta varmistuminen edellyttaa, etta
virasto seuraa toimintansa kannattavuutta ja tekee hinnoitteluunsa tarvittaessa sita tukevia
muutoksia seka ottaa huomioon mm. kohtuullisen tuoton vaatimuksen. Mikali valtio tai valtion
maaraysvaltaan kuuluva yksikk® harjoittaa kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa
taloudellista toimintaa, tasta toiminnasta on pidettava erillista kirjanpitoa. Toiminnan tuotot ja
kulut tulee esittaa tilikausikohtaisena tuloslaskelmana, jonka tulee olla johdettavissa toimijan
kirjanpidosta. (Kilpailulaki, 30 d 8:n 1 momentti (721/2019). (ks. my6s esimerkki lain
soveltamista, KKV:n 7.5.2020 antama paatés KKV/536/14.00.40/2016%°)

Poikkeuksen edelld mainittuihin reunaehtoihin muodostaa tilanne, jossa menettely tai
toiminnan rakenne seuraa valittémasti lainsaadanndsta tai reunaehtojen soveltaminen estaisi
merkittdvan kansalaisten hyvinvointiin, turvallisuuteen tai muuhun sellaiseen yleiseen etuun
liittyvan tehtavan hoitamisen. Poikkeuksina naita tekijoita on tulkittava suppeasti. Jos
toiminnasta sdadetaan vain yleisella tasolla, siihen voidaan puuttua siltd osin, kun kilpailua
vaaristava tai estava toiminta ei valttamatta seuraa lainsdadannosta (HE 40/2013). Saantelyn
tulee olla tarkkarajaista ja selkeda. Lailla erikseen sdantelemattomaéan taloudelliseen
toimintaan virastomuodossa on syyta suhtautua harkiten.

13 http://lainkirjoittaja.finlex.fi/11-verot-ja-maksut/11-2/

14 https://www.valtiokonttori.fi/maaraykset-ja-ohjeet/maksullisen-toiminnan-kustannusvastaavuuslaskelman-seka-
tuloslaskelman-laatiminen-2/

15 https://www.kkv fi/paatokset/kilpailuasiat/kilpailuneutraliteetti/kkv-536-14-00-40-2016/
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Valtion talousarviolain 12 a 8:n mukaan valtio on talousarviotaloudestaan kirjanpitovelvollinen,
joka jakautuu kirjanpitoyksikdihin. Kirjanpitoyksikdita ovat toiminnallisesti ja taloudellisesti
tarkoituksenmukaisena kokonaisuutena virastot, laitokset ja muut toimielimet. Kirjanpitoyksikdn
muodostamisesta maéaraa valtiovarainministerié asianomaista ministeriota kuultuaan.
Kirjanpitoyksikdiden kirjanpitotiedot keratéaén valtion keskuskirjanpitoon valtion tilinpdatoksen
laatimista varten. Valtion keskuskirjanpitoa hoitaa Valtiokonttori.

Talousarviolain 24 ¢ 8:n nojalla valtiokonttori voi antaa maarayksia virastojen, laitosten ja
talousarvion ulkopuolella olevien valtion rahastojen kirjanpidon, maksuliikkeen ja
laskentatoimen hoidon, tilinpaatoksen laadinnan seké muiden taloushallinnon toimintojen ja
menettelytapojen yksityiskohdista. Talousarviolain 12 b 8:n 1 momentin nojalla Valtiokonttori
my0s maaraa, misté kirjanpidon, maksuliikkeen ja tilinpaattksen laatimiseen liittyvista
tehtavista vastaa ao. kirjanpitoyksikkd ja mitka tehtavat hoidetaan valtiolla keskitetysti eli
valtion talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskuksessa. Valtiokonttori on 11.2.2021 julkaissut
Valtion kirjanpidon kéasikirjan 20216, joka on tarkoitettu virastoille, laitoksille ja talousarvion
ulkopuolella oleville valtion rahastoille.

Valtion talousarviolain 12 b 8:n 2 momentin nojalla Valtiokonttori maéraa myos ne viraston tai
laitoksen palkanlaskentaa koskevat tehtavat, jotka hoidetaan keskitetysti ja joista vastaa
keskitettyja taloushallintotehtavia hoitava virasto tai laitos (Palkeet).

Valtiokonttorin antamat maaraykset ja ohjeet loytyvéat Valtiokonttorin internet-sivulta®®.

Virastolla on velvoite tuottaa luotettavaa tietoa rahoitustarpeistaan tai maararahansa
kaytdsté. Talousarvioasetuksen 55 8:n mukaan viraston on jarjestettévé toiminnan
tuloksellisuuden seuranta siten, etta se tuottaa taloudellisella ja luotettavalla tavalla mm.
viraston ja laitoksen ulkoisessa ohjauksessa tarvittavat olennaiset tiedot. Riippumatta siité
miten viraston ulkoinen kirjanpito on jarjestetty, niin viraston johdolla on aina vastuu siita, etta
siséinen kirjanpito (johdon laskentatoimi) on jarjestetty siten, etté johto saa viraston johtamista
varten tarvitsemansa taloudellisen tiedon.

16 https://www.valtiokonttori.fi/palvelut/julkishallinnon-palvelut/maaraykset-ja-ohjeet/


https://vkazprodwordpressstacc01.blob.core.windows.net/wordpress/uploads/2021/02/Valtion-kirjanpidon-k%C3%A4sikirja-11022021.pdf
https://www.valtiokonttori.fi/palvelut/julkishallinnon-palvelut/maaraykset-ja-ohjeet/
https://www.valtiokonttori.fi/palvelut/julkishallinnon-palvelut/maaraykset-ja-ohjeet/
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Tiivistelma

e Valtion virastot kuuluvat valtion budjettitalouden piiriin, ja niiden toiminnan rahoitus
budjetoidaan valtion talousarviossa

e Virastoilla voi olla toimintamenomomentin lisksi kaytettavissaan
sijoitusmenomomentteja

¢ Virastoilla voi olla my6s maksullista suoritetuotantoa. Suoritteiden maksullisuuden
perusteista saadetaan valtion maksuperustelaissa, eika maksujen perusteista ole
tarpeen séatda hallinnonalakohtaisessa lainsaadannéssa. Viraston
suoritemaksuista sdddetddn maksuperustelain nojalla.

e Suoritemaksut tulee erottaa veroluontoisista maksuista, joita vastaan virasto ei
lahtokohtaisesti tuota maksuvelvolliselle kohdennettavissa olevaa suoritetta ja/tai
maksun hinta ei maaraydy suoritteen tuottamisesta aiheutuvien kustannusten
mukaan.

3.10. Viraston nimi

Virastojen ja viranomaisten nimet ovat merkittéva hallinnon rakenteeseen, selkeyteen,
laillisuuteen ja hyvaan hallintoon liittyva tekija. Nimien tulee olla siten selkeitd, etté hallinnon
asiakkailla ja ihmisilla ylipaansa on mahdollisimman hyvat mahdollisuudet muodostaa kuva
asioidensa kasittelysta hallinnossa.

Hallintolain 9 8:n 1 momentin mukaan viranomaisten on kaytettava asiallista, selkeéé ja
ymmarrettavaa kieltd. Hyvan kielenkayton vaatimus koskee myos virkakieleen kuuluvien
viranomaisten erisnimid, kuten virastojen, palvelujen ja hankkeiden nimid. Viranomaisen tulee
sekd palvelussaan ettd muussa toiminnassaan osoittaa yleisolle kayttavansa molempia kielia.
Kielilain 23 8:n mukaan valtion viranomaisten tulee palvella yleisda suomeksi ja ruotsiksi.
Kielilaki koskee my@s viraston nimed. Virastolla tulee olla nimi kummallakin kansalliskielella,
suomeksi ja ruotsiksi. Nimia harkittaessa olisi otettava huomioon, ettéa eduskunnan
oikeusasiamiehen ratkaisun mukaan (EOAK/6513/2018) myéskaan julkista hallintotehtavaa
hoitavan yksityisen toimintayksikdn nimeaminen vain vieraalla kielell& kansalliskielten sijasta ei
l&ahtokohtaisesti ole hyvaa hallintoa ja kielellisia oikeuksia koskevan saantelyn mukaista.

Selkeana on pidettava nimed, joka hahmottuu helposti ja noudattaa suomen kielen
oikeinkirjoitus- ja kielioppisaantéja. Vastaavasti ruotsinkielisen nimen tulisi noudattaa ruotsin
kielen sdantoja. Selked nimi on myo6s helppo taivuttaa ja aantaa.

Asiallinen nimi antaa riittavasti todenmukaista tietoa kohteestaan, ei loukkaa ketdan ja on
savyltdan neutraalia yleiskieltd. Asiallinen nimi ei ole harhaanjohtava. Harhaanjohtavana on
pidettava esimerkiksi yleiskielen sanaa, jonka kanssa virastolla ei ole mitaan tekemista.
Loukkaavia voivat olla arkiset, yla- tai alatyyliset sekd humoristiset ja sarkastiset sanat.
Slangisanat ja murteelliset sanat eivat ole yleiskielisia.

Ymmarrettava nimi ja kielenkayttd yleensakin ovat konkreettisia ja merkitykseltdan
yksiselitteisid. Viranomaisen nimesta voidaan muodostaa lyhenne séhkdpostiosoitteita tai
verkkotunnusta varten. Hyva lyhenne on yhdistettavissa viralliseen nimeen. Nimi ei saa loukata
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toiminimea tai tavaramerkkid. Eduskunnan oikeusasiamies on nimen kaytt6a koskevissa
ratkaisuissaan korostanut, etta virallisen nimen liséksi mahdollisesti kaytettavan oheisnimen
tulee esiintya aina virallisen nimen yhteydessa ja niin, ettei epatietoisuutta tai sekaannusta
viranomaisesta synny. Viranomaisten nimien lyhenteet on muodostettava molemmilla
kansalliskielilla samoin periaattein (EOAK/6513/2018).

Kotimaisten kielten keskus (Kotus) antaa nimineuvontaa ja on julkaissut verkkosivuillaan
nimistonsuunnittelun ohjeita ja testeja. Nimisténsuunnittelun ohjeet, mm. Viranomaisten nimien
suunnittelun periaatteet |0ytyvat Kotuksen verkkosivuilta.t”

Kotus on tuottanut sisallon syksylla 2021 julkaistuun eOppivan Hyva virkakieli — nimet
toimiviksi -verkkokurssiin hyvisté julkishallinnon nimista. Liséksi Kotus julkaisee arvionsa
mukaan vuonna 2022 Hyvan nimiston oppaan julkishallinnon nimien suunnittelijoille ja nimista
paattaville. Oppaaseen kootaan myds oikeusasiamiehen ratkaisuja julkishallinnon nimista.

Tiivistelma
¢ Virastolla on suomenkielinen ja ruotsinkielinen nimi
¢ Viraston nimen tulee olla selked, asiallinen ja ymmarrettava

Valtiosihteeri kansliapaallikkona Juha Majanen
Osastopaallikkd, ylijohtaja Juha Sarkio
Jakelu Ministeri6t, valtion virastot ja laitokset
Tiedoksi Valtioneuvoston oikeuskansleri, eduskunnan oikeusasiamies, Valtiontalouden

tarkastusvirasto

17 https://www.kotus.fi/ohjeet/nimistonsuunnittelun_ohjeita/viranomaisten_nimien_suunnittelun_periaatteet
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