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Tiivistelma

Keskushallinnon virastorakenneselvitys perustuu hallituksen vuonna 2013 esittelemaan rakennepoliittiseen
ohjelmaan. Selvitys sisdltdd nykytilakatsauksen niistd valtion keskushallinnon virastoista ja laitoksista, jotka
kuuluvat valtion budjettitalouden piiriin. Selvitys koostuu keskushallinnon historiakatsauksesta, hallinnonalo-
jen virastoja ja laitoksia kuvaavista keskeisistd tunnusluvuista ja niitd koskeneista viime vuosien rakenneuudis-
tuksista, ministerididen ja erdiden virastojen ylimmén johdon haastattelukierroksesta ja aihetta koskevasta kan-
sainvalisestd selvityksestd. Selvitys sisdltad myos tydoryhman havaintoja vaikka varsinaisia toimenpidesuosituksia
ei ole pyritty laatimaan.

Suomalainen virastorakenne on muotoutunut historiallisen kehityksen tuloksena. Kehitys alkoi suurten
keskusvirastojen luomisella ja valtion tehtévapiirin laajentuessa virastoja on rakennettu hoitamaan yha laajem-
paa tehtavdjoukkoa. Kehitys nayttdd padpiirteissadn samanlaiselta myos kansainvélisen selvityksemme piiriin
kuuluvissa maissa. Kehittdmisen my6ta valtion budjettitalouden henkilstoméaéré on supistunut vuoden 1988
huippulukemasta 215 000 henkildstd 81 200 henkil66n.

Virastojen vertailu on osoittautunut selvitystd tehdessimme varsin vaikeaksi. Tama johtuu erityisesti siitd,
ettd virastoja koskevat tiedot ovat hajallaan eri tietojarjestelmissé ja tietojen kokoaminen on vaikeaa ja aikaa vie-
vdd. Myos virastokisite tai oikeammin sen puute aiheuttaa ongelmia.

Virastorakennetta kehitettdessi keskeisimpid huomioitavia nakokohtia ovat toiminnan luonne, kansalais- ja
asiakasnakokulma, johtaminen, toimivat ohjausjarjestelmit sekd ndité seikkoja palveleva rakenne. Varmaa on,
ettd toiminnan tehostaminen ja tuottavuuden kehittiminen taytyy sisallyttdd osa-alueina rakenneuudistuksiin
jatkossakin. Harkittavaksi jai, voidaanko pienié virastoja koota osaksi isompia virastoja huomioiden niiden toi-
minnan luonne ja tehtavit. My0s erilaisia virastoluokitteluja on mahdollista pohtia.

Tyon keskeiset havainnot on koottu kappaleeseen 10.1.
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1 Johdanto

Hallituksen rakennepoliittisessa ohjelmassa paitettiin, ettd keskushallinnon virastora-
kenteen selvittimiseksi asetetaan hanke, jota ohjaa kansliapdillikkokokous ja erityinen
kansliapéallikoistd koostuva ohjaustiimi. Hanke perustuu hallituksen rakennepoliittiseen
ohjelman kohtaan 3.9, jossa todetaan, ettd valtionhallinto on edelleen sekd rakenteelli-
sesti ettd toiminnallisesti hajautunut, miki vaikeuttaa voimavarojen tehokasta kohdentu-
mista ja yhteisten linjausten ldpiviemistd ja heikentdd ttd kautta saavutettavaa vaikutta-
vuutta ja saa aikaan paillekkaistd tyotd. Kansalaisille ja yrityksille tarjottavien sahkois-
ten palvelujen osuutta on lisattava siten, ettd palvelut voidaan jatkossa hoitaa laadukkaasti
nykyistd tehokkaammin ja taloudellisemmin. Palvelurakenteita ja toimintoja uudistetaan
sekd keskushallinnossa ettéd aluehallinnossa valtionhallinnon tuottavuuden ja vaikutta-
vuuden parantamiseksi.

Keskushallinnon virastorakennehankkeen tavoitteena on tuottaa kokonaisvaltainen
katsaus keskushallinnon virastokentéstd, sen muotoutumisesta ja kokemuksista hallin-
nonaloilla tehtyjen uudistusten toteuttamisessa. Keskushallinnon virastorakennehanke
jakautuu kahteen osaan siten, ettd nyt tehtava katsaus toimii pohjana mahdolliselle my6-
hemmin kdynnistettaville keskushallinnon virastorakenteen selvitys- ja uudistustyolle.

Nykytilakatsaus koostuu hallinnonalojen virastoja kuvaavista keskeisista tunnuslu-
vuista, ylimmén johdon haastattelukierroksesta ja suppeasta kansainvilisestd selvityksesta.
Katsauksen keskeisen osan muodostaa haastattelukierros, joka koostuu kansliapaallikéiden
ja suppeammasta virastojen ylimman johdon haastatteluista.



10



2 Tyon organisointi ja kdaytetyt
tietoaineistot

Hankkeen toimikausi oli 30.1.2014-7.3.2014. Hanke toteutettiin valtiovarainministerién
johdolla ja hankkeen puheenjohtajana toimii finanssineuvos Katju Holkeri valtiovarain-
ministeriéstd. Tyoryhmén jasenet olivat liikenne- ja viestintdhallinnon controller Marja
Heikkinen-Jarnola liikenneministeri6std, hallitusneuvos Heidi Nummela tyd- ja elinkei-
noministeriostd, neuvotteleva virkamies Iiris Patosalmi opetus- ja kulttuuriministeriosta,
neuvotteleva virkamies Olli Suonio puolustusministeriostd sekd hallitusneuvos Ilkka
Turunen, tydmarkkina-analyytikko Anna Simila, hallintoasiantuntija Timo Moilanen ja
lainsdddédntoneuvos Markus Siltanen valtiovarainministeriosta.

Hanke raportoi valmistelusta ja tuloksista kansliapdéllikkokokoukselle ja sen tydta
ohjaa kansliapaéllikoistd koostuva ohjausryhmi, jonka puheenjohtajana toimii valtiosih-
teeri Olli-Pekka Heinonen valtioneuvoston kansliasta. Muita jasenid ovat kansliapaallikot
Piivi Nerg sisaministeriostd, Harri Pursiainen liikenne- ja viestintdministeriostd, Martti
Hetemaki valtiovarainministeridsta, Jaana Husu-Kallio maa- ja metsitalousministeriosta
ja Tiina Astola oikeusministeriosta.

Hallinnonalojen virastorakennetta koskevan ndkemyksen luomiseksi tyoryhman sih-
teeristd on haastatellut ministerididen kansliapaallikoitd. Lisaksi haastatteluja on kéyty
Maanmittauslaitoksen padjohtaja Arvo Kokkosen, Suomen ympéristokeskuksen péadjoh-
taja Lea Kaupin, Patentti- ja rekisterihallituksen padjohtaja Rauni Hagmanin, Valtiokont-
torin padjohtaja Timo Laitisen, Arkistolaitoksen paédjohtaja Jussi Nuortevan, Verohallinnon
pédjohtaja Pekka Ruuhosen ja Viestintdviraston padjohtaja Asta Sihvonen-Punkka kanssa.
Taustakeskusteluja on kdyty myds emeritusprofessori Markku Temmeksen, valtioneuvos-
ton kanslian alivaltiosihteeri Timo Lankisen seki valtiovarainministerién neuvottelevan
virkamiehen dosentti Seppo Tiihosen kanssa.

Selvitystydssa on huolehdittu yhteydenpidosta virastorakenneselvityksen kannalta kes-
keisiin hankkeisiin kuten keskushallinnon uudistustyohon, aluehallinnon uudistamiseen
ja vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmaan.

Selvitystyon keskeisimpind tietoaineistoina on kéytetty valtion raportointipalvelu Net-
raa, valtiotydnantajan henkilostotietojarjestelma Tahtia ja vaikuttavuus ja tuloksellisuus-
ohjelman (VATU) tietoaineistoja.
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3 Valtion keskushallinnon ja
virastorakenteen kehitys

YHTEENVETO:

.

.

Ruotsin vallan aikaan Suomi ei ollut itsendinen hallinnollinen kokonaisuus vaan muo-
dostui kuudesta ladnistd. Valtasuhteiden muututtua vuonna 1809 Vendjin keisari alisti
Suomen asioiden ratkaisun suoraan itselleen. Keisarit hallitsivat Suomea Kustaa III:n saa-
tamien perustuslakien hengessé hallitsijan vahvaa valtaa korostaen. Suomen hallinto jér-

Virastojen perustamisen ensimmainen vaihe vuosina 1809-1880
Hallinnon kasvaminen itsendistymisen johdosta valtion tehtavien laa-
jentuessa. Vastakkaista kehitysta edustivat virastokomitean esitykset
keskusvirastojen lakkauttamisesta ja yhdistamisesta ministerioihin
Keskusvirastojen rinnalle yksittdisia virastoja 1939-1980 (virastojen
perustamisen toinen aalto)

Hallintokulttuurissa tapahtui kddnne 1980-luvun lopulla, jolloin ryh-
dyttiin korostamaan toimintojen hajautusta seka soveltamaan pal-
velu- ja markkinaperiaatteita

Hallinnon kehittamisen kansainvaliset trendit toivat ns. new public
managementin Suomeen 1990-luvulla

2000-luvulla keskusteluun ovat nousseet virastojen toiminnan kehit-
taminen, erilaiset ohjelmatyyppiset kehittamishankkeet, aikaisem-
paa tarkempi kdytettdvien keinojen valinta ja analyysi, hierarkkisesta
hallinnosta verkostomaiseen toimintaan siirtyminen seka yksityisen
ja julkisen vastakohdan korostamisen sijasta yksityisen ja julkisen
yhteistoimintaa painottava kehittdmisote

jestettiin yhi Ruotsin perinteitd noudattaen.

Keskushallinto alkoi muodostua kun senaatin alaisuuteen perustettiin virastoja ja kes-
kusvirastoja 1800-luvun lopulla. Ensimmaisia keskusvirastoja olivat Senaatin kirjapaino ja
Rahapaja (1860), Rautatiejohtokunta (1862) ja Metsanhoitohallitus (1863). Itsendistymisen
ajalla virastojen nimid muutettiin korostamaan uutta aikaa. Tuolloin senaatin talousosas-

tosta tuli valtioneuvosto ja oikeusosastosta korkeimmat oikeudet.



Suomen itsendistymisen jilkeen hallitusmuoto sdateli tarkasti valtionhallintoa ja vir-
kamiesten nimittimisen perusteet. Itsendistyneelld Suomella oli vuonna 1918 yksitoista
ministeri6té: ulkoasiainministerio, oikeusministerid, sotaministerio, sisdasiainministerio,
valtiovarainministerid, kirkollis- ja opetusministeri6, maatalousministerio, kulkulaitosten
ja yleisten toiden ministerid, kauppa- ja teollisuusministerid, sosiaaliministerio, elintarvi-
keministerio ja valtioneuvoston kanslia. My0s virastojen muuttamisesta ja perustamisesta
tuli sddtda lailla. Itsendisyyden ajan ensimmaisid uusia virastoja olivat Metsétieteellinen
koelaitos (1917), Sosiaalihallituksen lautakunta (1917) ja Geodeettinen laitos (1918). Hal-
linto alkoi kasvaa itsendistymisen johdosta ja hallinnon laajentamista selvittimadn perus-
tettiin komitea. Keskushallinnon uudistamisen keskeiseni taustakysymykseni oli kuinka
turvataan hallinnon itsendisyys suhteessa poliittiseen ohjaukseen.

Suomalaista hallintoajattelua ja -kédytint6ja ohjasivat aina 1980-luvun lopulle saakka
keskitetyn ohjauksen ja johtamisen seké hierarkkisen organisaation periaatteet. Valtiolla
oli yhtenainen hallintokulttuuri ja kunnat ja kunnallishallinto toimivat valtion ohjauksessa.
Hyvinvointipalvelut tuotettiin virkakoneiston voimin. Valtioneuvoston péitos valtion-
hallinnon organisaation kehittamisestd annettiin 28.1.1960. Paitoksen mukaan hallinnon
kehittdmisen keskeisid periaatteita olivat tehokkuus, oikeusturva ja toimivallan siirtami-
nen alaspédin. Seuraavan kerran hallinnon kehittdmisen periaatteet maériteltiin vuonna
1978 valtion keskushallintokomiteassa. Keskusvirastot olivat merkittdvid oman toimialansa
itsendisid ohjaajia ja itsendisid suhteessa ministeriéihin. Keskusviraston ylin péaattava elin
oli virastopaillikko (ns. paallikkovirastot) tai istunto eli kollegio. Valtion keskushallin-
toon kuului noin 80 virastoa ja laitosta. Ne olivat tehtéviltddn ja kooltaan erilaisia ja tehta-
vit saattoivat koskea hallinnollista pddtoksentekoa, madrarahojen jakoa, hakemusten tai
anomusten kasittelyd, palveluiden tai hyddykkeiden tuotannon ohjaamista tai tutkimusta.

Hallinnon hajauttamiskomitean mietint6 vuodelta 1986 (KM 1986:12) sisélsi ehdotuksia
valtion keskushallinnon rakenteen kehittimiseksi ja tehtavien ja toimivallan siirtamiseksi
keskushallinnosta alue- ja paikallishallintoon. Mietinndssé kisiteltiin myds keskusviras-
tojen asemaa. Mietinnén mukaan hallinnollisista keskusvirastoista tulisi siirtad toimival-
taa alue- ja paikallishallintoon. Keskushallintoon ehdotettiin uutta kehittdmiskeskustyyp-
pistéd virastomallia. Hallinnonaloilla ammattikasvatushallitus ja kouluhallitus ehdotettiin
yhdistettiviksi, samoin sosiaalihallitus ja lddkint6hallitus. Muutosehdotukset koskivat
my6s Metsihallituksen valtion metsid hoitavaa osaa, josta ehdotettiin muodostettavaksi
liikelaitos. Myos muihin keskusvirastoihin ehdotettiin muutoksia.

Hallintokulttuurissa tapahtui kddnne 1980-luvun lopulla, jolloin ryhdyttiin korosta-
maan toimintojen hajautusta seka soveltamaan palvelu- ja markkinaperiaatteita. Liike-
laitokset erotettiin budjettivaltion piirista ja toimintoja yhtiditettiin. Samalla uudistettiin
budjetointia ja otettiin kdyttoon tulosohjaus. Hallinnon kehittdmisen kannalta oleellista
oli irtautuminen yhtendisestd organisaatiomallista ja keskitetystd johtamisesta. Samalla
ministerididen ja virastojen itsendisyyttd lisdttiin ja hallinnon oikeudellista sdé4telya keven-
nettiin. Uudistusten taustalla oli halu saada julkisen sektorin kasvu hallintaan, kasvanut
byrokratiakritiikki ja hallinnon heikko tuottavuus.

Hallinnon kehittimisen kansainvéliset trendit toivat kehittdmisen uudet tuulet Suomeen
1990-luvulla. Ns. new public management -ajattelu (jdljempana NPM) korosti tulosvastuuta



jatehokkaampaa resurssiohjausta, kilpailun lisddmist4 ja tehtavien markkinoille siirtamisté
sekd ylipddnsd yritysmaisempéd ldhestymistapaa hallinnossa. Tulosohjaus, kehysohjaus,
managerialismi ja asiakasndkokulma korostuivat. Keskusvirastoja lakkautettiin mutta
yksiportaiseen keskushallintoon ei paasty. Ministerididen valtaa hallinnonalojensa johta-
jina lujitettiin ja valtiontalouden jarjestelmad hajautettiin ja kevennettiin. Myds kollegiot
keskusvirastojen paatoksentekojarjestelmind purettiin. 1980-luvun lopussa ja 1990-luvun
alussa organisaatioita liikelaitostettiin (esimerkiksi Valtion painatuskeskus, Valtion ravit-
semuskeskus) ja lakkautettiin sekd yhdisteltiin (Valtion hevosjalostuslaitos, Maitotalouden
tutkimuslaitos, Taloudellinen suunnittelukeskus, Valtion margariinitehdas). Toimintoja
my0s yhtiditettiin (esimerkiksi Lapuan patruunatehdas, Suomen rahapaja).

Keskushallinnon kehittdmisen ja virastorakenteen kannalta merkityksellinen on myos
valtioneuvoston periaatepditds toimenpiteistd keskushallinnon ja aluehallinnon uudista-
miseksi vuodelta 1993. Periaatepiitds sisdlsi monia toiminta-alueita mutta sen padpaino
oli hallinnon moniportaisuuden vihentdmisessd, hallinnon ohjauksen uudistamisessa
(valtionhallinto ja kunnat), markkinaperusteisten toimintamuotojen kasvattamisessa ja
voimavarojen yhteiskdyton lisédmisessd. Virastojen osalta periaatepaitoksessd todettiin,
ettd jatkossa budjettitalouteen kuuluvat virastot tulisi perustaa paasadntoisesti asetuksella
aiemman lakitason sijaan. Samalla ministerididen ja virastojen sisdinen organisaatiomuoto
madriteltdisiin jatkossa organisaatioiden tyojirjestyksessd. Periaatepaétos sisalsi myos rekis-
terihallinnon uudistamista, jossa yhdistysrekisterid koskevat asiat ehdotettiin siirrettdvin
Viestorekisterikeskukselle ja sddtioasiat Patentti- ja rekisterihallitukselle. Periaatepaatok-
sen mukaan lddninhallituksia kehitettdisiin yleishallintoviranomaisina ja puolustushallin-
nossa rakennuslaitoksen toiminta nettobudjetoituna laitoksena kdynnistyisi vuonna 1995.
Valtion pukutehdas suunniteltiin yhtiditettdvan vuonna 1995. Edelleen paatoksen mukaan
rakennushallinto organisoitaisiin uudelleen vuonna 1995 ja Valtionhallinnon kehittdmis-
keskuksen palvelut sovittiin liikelaitostettavan tai yhtiditettdavin. Lisdksi periaatepaatok-
sessd sovittiin, ettd Opetushallituksesta muodostettaisiin kehittimiskeskus, jolla ei olisi
hallinnollisia tehtdvid. Maanmittaushallinnon erditid toimintoja sovittiin yhtiditettavin
tai liikelaitostettavan, Karttakeskus yhtiditettdvan ja Metsahallitus liikelaitostettavan.
Kauppa- ja teollisuusministerion hallinnonalalla lisenssivirasto sovittiin lakkautettavan,
Valtion hankintakeskus liikelaitostettavan ja useita muita yhtioittdmisié tai liikelaitosta-
misia tulisi jatkoselvittad. Vesi- ja ympdristohallituksesta sovittiin muodostettavan vuonna
1995 tutkimus- ja kehittamiskeskus. My®ds valtion ympérist6hallintoa koottiin alue-tasolla
ja aluehallintoa koottiin ja kevennettiin.

Julkisen hallinnon kehittimista koskeva keskustelu on 2000-luvulla korostanut uusia
nikokantoja. Keskusteluun ovat nousseet erilaiset ohjelmatyyppiset kehittamishankkeet,
aikaisempaa tarkempi kaytettivien keinojen valinta ja analyysi, hierarkkisesta hallinnosta
verkostomaiseen toimintaan siirtyminen seki yksityisen ja julkisen vastakohdan korosta-
misen sijasta yksityisen ja julkisen yhteistoimintaa painottava kehittdmisote. Painopiste
on siirtynyt my6s hierarkkisesta maaradmisestd keskustelevaa ja innostavaa johtamista
painottavaan ldhestymistapaan.

Valtio ryhtyi 2000-luvulla luomaan myos keskitettyja konserniohjauksen kaytantoja.
Sen tavoitteena ovat yhtendiset toiminta- ja menettelytavat (prosessit, tietojirjestelmat ja



tietorakenteet) sovituilla toiminta-alueilla, joilla tavoitellaan mittakaavaetuja ja synergiaa
seka lisdtddn tuottavuutta ja kustannussadst6ja. Samalla valtion kokonaisetu voidaan var-
mistaa aiempaa paremmin. On myds syytd mainita, ettei yhteniistd valtiokonsernin juri-
dista maarittelya ole tehty. Konsernipalvelut tuotetaan padasiassa valtiovarainministerion
hallinnonalalla muun muassa Senaattikiinteistoissé, Valtion talous- ja henkilostohallinnon
palvelukeskuksessa (Palkeet), uudessa Valtorissa sekd Hansel ja HAUS Oy:ssa.

Kehityskulkuja virastoissa, liikelaitoksissa ja valtionyhtidissa
(Ari Salminen et al teoksessa Government Agencies)

1989-1995 1996-2000 2001-2006 2007-2011

Virastosta liikelaitokseksi 12 2 2 0
Liikelaitoksesta valtionyhtioksi 12 6 2 3
Valtionyhtiosta yksityiseksi 10 13 6 2

Valtion keskushallinnon uudistamista on pohdittu kahdesti 2000-luvulla. Ensimmaiselld
kerralla asiaa selvitettiin 2000-luvun alussa. Tuolloin asiaa pohtineen ministerityoryh-
mén loppuraportti valmistui 28.6.2002. Loppuraportissa esitettiin suosituksia kolmelle
toiminta-alueelle, joista ministerididen tyoskentelyn tehostaminen koski myos viras-
toja. Loppuraportin lihtokohtana oli taltd osin, ettd ministeri6t olisivat pienid ja strate-
gisesti suuntautuneita kokonaisuuksia ja virastot huolehtisivat varsinaisista toimeenpa-
notehtévistd. Keskushallinnon yksikdiden ydintoiminnan tehostamiseksi ja rakenteiden
keventamiseksi tukipalvelujen hoito keskitettéisiin siihen erikoistuneille palvelutuotta-
jille. Valtionhallinnossa on kaynnistetty myos muita merkittdvia keskushallintoa koske-
via uudistuksia. Henkil6ston elikepoistumaa hyodyntédva tuottavuusohjelma kaynnistet-
tiin vuonna 2003. Tuottavuusohjelman korvasi vuodesta 2011 alkaen valtion tulokselli-
suus- ja vaikuttavuusohjelma (jaljempana VATU). VATU-ohjelmalla vastataan julkisen
talouden kestdvyysvajeen supistamistarpeeseen sekd tyomarkkinoiden muutokseen kir-
kastamalla valtionhallinnon roolia ja tehtivia, tuottamalla rakenteellisia uudistuksia seka
ottamalla kayttoon valtionhallinnon uutta roolia tukevia toimintatapoja. Keskushallin-
non uudistamistarpeiden selvittamista jatkettiin toisen kerran 2000-luvulla vuonna 2012
kaynnistamalld uusi hanke keskushallinnon kehittdmiseksi (KEHU). Tavoitteena on nyt
tehdd valtioneuvostossa tehtdva politiikka-, resurssi- ja lainsdddéntdohjaus yhtendiseksi,
tukea nykyistd paremmin hallituksen strategisen ndkemyksen toimeenpanoa ja vaikutta-
vuutta julkisessa hallinnossa ja yhteiskunnassa, lisitd henkil9sto- ja taloudellisten resurs-
sien liikkuvuutta ja yhtendisen toimintakulttuurin syntya.



Kehityksen ja uudistusten myoté valtio ei ole endi niin yhteniisesti organisoitu, samo-
jen periaatteiden mukaisesti toimiva ja keskitetysti ohjattu hallintokone vaan aikaisempaa
eriytyneempi kokonaisuus. Suomen keskushallinnon rakenteelle on ollut tyypillista minis-
terididen pysyvyys ja aika-ajoin tapahtuneet ministeriéiden osien muodostamiset viras-
toiksi. Talloin ministerididen luonne on ldhinni poliittista padtoksentekoa ja valmistelua
palveleva ja virastot keskittyvit operatiivisiin toimeenpanotehtéviin. Virastot huolehtivat-
kin pdéosin valtionhallinnon operatiivisista ydin-tehtavista mutta toistaiseksi myos minis-
teridissd on sdilynyt toimeenpanotehtavia. Virastojen markkinaehtoista toimintaa on voitu
ohjata markkinoille yhti6ittdmalla ja liikelaitostamalla. Ministerididen keskeisid ohjaus-
vilineitd ovat sddddsohjaus, tulosohjaus sekéd informaatio-ohjaus. Erillisistd johtoelimista
kuten johtokunnista on monilla hallinnonaloilla luovuttu. Hallinnonalojen véliset rajat
ovat Suomessa osoittautuneet vaikeiksi ylittaa.

Taaksepdin suuntautuvan katsauksen lisdksi on ehka syyta lyhyesti arvioida myos
virastojen tulevaisuuden toimintaedellytyksiin vaikuttavia muutoksia. Julkisen talouden
kestdavyyshaasteet ja tuottavuuspaineet aiheuttavat vadjaamattd taloudellisten resurssien
niukkenemista. Nykyiset tehtdvit ja palvelut tulee jatkossa hoitaa niukkenevin resurssein,
toki myos supistamiset palveluiden sisdltoon ovat mahdollisia. Keskushallinnon keskite-
tyssd uudistamisessa on painopiste viime vuosina ollut valtioneuvosto- ja ministerioraken-
teen arvioinnissa. Tulevaisuudessa katseet suuntautuvat varmasti myds virastomaailmaan.
Nikyvissi olevat taloudelliset realiteetit aiheuttavat sen, ettei virastojen lukumaéra toden-
nékoisesti kasva. Tuottavuuden kasvua haetaan tehokkuuden kasvattamisesta ja hallin-
non keventdmisesta sekd toimintojen rationalisoinnista. My®és virastojen ydintoimintojen
osalta yhdessd tekemisen mahdollisuuksia on tutkittava aiempaa laajemmin. Vaikutuksia
virastokenttdan on aiheuttanut ja aiheuttaa myos Euroopan unionin kilpailupolitiikka ja
erityisesti sen kilpailuneutraliteettivaatimus. Suomea koskevat ratkaisut ovat ennen kaik-
kea koskeneet suomalaisia liikelaitoksia mutta ongelma on tunnistettavissa myos mark-
kinoille palveluja tarjoavia virastoja koskevaksi. Valtion liikelaitokset ja virastot eivét saa
saada kiellettyd valtiontukea esimerkiksi veroetujen tai konkurssisuojan muodossa. P4a-
sadntdisesti tdima tarkoittaa sitd, ettd virastojen markkinaehtoinen toiminta tulee eriyttaa
virastoista ja esimerkiksi yhtioittaa.
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4 Valtion keskushallinnon
henkilostomaardn kehitys

YHTEENVETO:

- Valtion budjettitalouden henkiléstomaara on supistunut vuoden
1988 huippulukemasta 215 000 henkilosta 81 200 henkiloon

. Budjettitalouden henkildstén vahentyminen on ollut padosin
seurausta virastojen ja laitosten liikelaitostamisesta, virastojen ja
laitosten sisdisista budjettileikkauksista, yhtidittamisista ja koulu-
tus- ml. yliopistojarjestelman uudistamisista

Valtion budjettitalouden henkilostomaara on supistunut vuoden 1988 huippulukemasta
eli noin 215 000 henkil6std noin 81 000 henkiloon, ks. kuvio seuraavalla sivulla. Laajem-
massa valtiosektorikisitteessd valtion henkilostoon luetaan myds valtion liikelaitokset.
Niin médriteltynd valtion henkildstéd oli vuonna 2013 noin 83 000, josta liikelaitosten
(Senaatti-kiinteist6t, Metsdhallinto) henkil6sto4 oli vajaat 2 000. Henkilostovahennys on
ollut merkittava eli 62 % henkilostostd on poistunut seurantakaudella.



Kuvio 1: Budjettitalouden ja liikelaitosten henkilostomaara vuosina 1988-2013
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Budjettitalouden henkiléstén vihentyminen on ollut padosin seurausta virastojen ja lai-
tosten liikelaitostamisesta (-78 700). Ensimmaisina liikelaitostettiin vuonna 1989 Valtion
ravitsemiskeskus (1900 henkil64), Valtion tietokonekeskus (1 000 henkil6d) ja Valtion pai-
natuskeskus (550 henkil6d). Liikelaitostamisista merkittavimpia ovat olleet vuonna 1990
tapahtuneet Posti- ja telelaitoksen (40 400 henkil6d) sekd Valtionrautateiden (19 300 hen-
kilod) liikelaitostamiset. Sittemmin Posti- ja telelaitos yhtiditettiin vuonna 1994 ja Valti-
onrautatiet vuonna 1995. Tdma nikyy edelld esitetystd kuviosta ilmenevistd valtiosekto-
rin (budjettitalous + liikelaitokset) henkildstémaaran kehityksessa. Muita henkilostomaa-
raltdan suuria liikelaitostamisia ovat olleet vuonna 1994 Metsahallitus (3 300 henkiloa)
ja vuonna 2001 Tielaitoksen liiketoiminta (3 600 henkil64). Usein liikelaitostamisen seu-
raava vaihe on ollut yhti6ittdiminen.

1990-luvun alun laman seurauksena budjettivaltion virastojen ja laitosten sisilld bud-
jettileikkauksin vdhennettiin noin 13 000 henkilé4d. Vuonna 1993 yhtiditettiin suoraan
Valtion Rahapaja. Vuonna 2005 Rakennushallinnon rakennustuotanto, kiinteistopalvelu
ja siivous valtion tekemina loppuivat ja palvelut ostettiin ulkoa. Henkiloston vihennys-
vaikutus oli 3 400.

Valtion budjettitaloudessa olevia oppilaitoksia on kunnallistettu seka yksityistetty,
minkd johdosta budjettitalouden henkilosto on vihentynyt arviolta noin 9 000 henkil6ll4.
Naistd padosa on tapahtunut vuosina 1995-1997. Vuosien 2005-2011 tuottavuusohjelman
ja sen jilkeisten toimintamenokehysten leikkausten seurauksena budjettitalouden henki-
16st6 on vuosina 2006-2013 vihentynyt edelleen noin 10 000 henkildlla.
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Vuonna 2010 yliopistosektori siirtyi budjettitalouden ulkopuolelle, minki seurauksena
valtion budjettitalouden henkil6st6 vaheni ldhes 34 000 henkil6lld. My6s timé néakyy sel-
visti edellisen sivun kuviosta. Valtion henkildstomaédra on vuosina 1989-2013 my®6s hie-
man lisddntynyt (yhteisvaikutus noin 14 000 henkil64). Lisaystd on tapahtunut varsinkin
2000 -luvun alkupuolella.

Valtion henkil6stomaédra vuonna 2013 oli noin 81 000 henkilod. My6s henkiltyovuo-
sien lukumaiérd on pédasiallisesti laskenut viimeisten vuosien ajan tasaisesti jokaisella
hallinnonalalla. Alla olevasta kuviosta kdy ilmi henkilotyovuosiméarin kehitys valtiolla
hallinnonaloittain vuosien 2006-2013 vélilla. Hallinnonalakohtaisessa tarkastelussa tulee
huomioida my®&s virastojen siirrot hallinnonalalta toiselle.

Kuvio 2: Henkilotyovuosien lukuméaaran kehitys hallinnonaloittain vuosina 2006-2013
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5 Keskushallinnon virastorakenteen
uudistamisen suhde muihin keskeisiin
uudistuksiin

Valtion aluehallinnon uudistus

Valtion aluehallintoa uudistettiin laajasti vuoden 2010 alusta lukien. Valtion aiempien
keskeisten aluehallintoviranomaisten laaninhallitusten, tyo- ja elinkeinokeskusten,
alueellisten ymparistokeskusten, ympdristolupavirastojen, tiepiirien ja tyosuojelupiirien
tyosuojelutoimistojen, tehtavit koottiin kahteen monitoimialaiseen viranomaiskokonai-
suuteen. Aluehallintovirastot (AVIt — 6 virastoa) edistédvit alueellista yhdenvertaisuutta
hoitamalla lainsdad4dnnon toimeenpano-, ohjaus- ja valvontatehtéivid alueilla. Elinkeino-,
liifkenne- ja ympéristokeskukset (ELYt - 15 virastoa) edistavit alueellista kehittdmista hoi-
tamalla valtionhallinnon toimeenpano- ja kehittamistehtivia alueellaan.

Hallitus antoi helmikuussa 2013 eduskunnalle selonteon aluehallintouudistuksen
toteutumisesta ja toimeenpanosta. Selonteossa hallitus toteaa monialaisten virastojen
toimintamallin jo osoittaneen vahvuutensa ja linjaa erditd mallin jatkokehittdmisen toi-
menpiteitd. Nditd ovat mm. kirjasto-, lilkunta- ja nuorisotoimen tehtavien siirto ELY-
keskuksista aluehallintovirastoille ja aluehallintovirastojen poliisin vastuualueiden lak-
kauttaminen v. 2014 alusta lukien, molempien viranomaisten ohjauksen kehittdminen ja
hallinnollisten tehtdvien kokoaminen molemmissa organisaatioissa seké sen selvittimi-
nen, missd muissa tehtévissa toimivallan tulisi olla alueellisen sijasta valtakunnallinen.
Vuoden 2014 alussa tuli my6s voimaan lainsdddantomuutos, jonka nojalla aluehallinto-
viraston virkamies voidaan méérita tekemaan toiselle aluehallintovirastolle kuuluvia
tehtavia. Muutos mahdollistaa henkilostoresurssien nykyistd joustavamman ja tehok-
kaamman kéyton erityisasiantuntemusta vaativien hallintoasioiden kisittelyssd seka
tilapédisten ruuhkatilanteiden purkamisessa.

Rakennepoliittisen ohjelman toimeenpanoa koskevan paitéksen mukaan kansliapdal-
likkdryhma antaa esityksen aluehallinnon uudelleen jérjestamiseksi 31.1.2014 mennessa.
Kansliapéallikkoryhma ja sen apuna tyoskennellyt virkamiesryhma on laatinut alustavan
selvityksen aluehallinnon nykytilasta, muutoshankkeista seka uudistuksen tavoitteista
ja mahdollisista uusista rakenteista. Selvityksen perusteella kdynnistyva jatkoty6 koskee



myds aluehallintoa ohjaavien tai aluehallinnon tehtaviin muutoin liittyvien keskushallin-
non virastojen ja aluehallinnon vilista tyonjakoa.

Vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelma

Vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmalla vastataan osaltaan julkisen talouden kestavyys-
vajeen supistamistarpeeseen seki tyomarkkinoiden muutokseen kirkastamalla valtionhal-
linnon roolia ja tehtévid, tuottamalla rakenteellisia uudistuksia sekd ottamalla kaytt66n
valtionhallinnon uutta roolia tukevia toimintatapoja.

Vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelma on padministeri Jyrki Kataisen hallituksen
ohjelman karkihanke ja korvaa hallitusohjelman mukaisesti aiemman valtionhallinnon
tuottavuusohjelman. Vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman hankekausi on 1.11.2011 -
30.4.2015. Talouspoliittinen ministerivaliokunta seuraa ja linjaa vaikuttavuus- ja tulok-
sellisuusohjelman etenemista.

Hallinnonalakohtaiset vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmat muodostavat ohjelman
toimeenpanon ytimen. Ne muodostuvat hallinnonalan VATU-hankkeista, inhimillisen
padoman kehittdmisestd sekd ydintoimintoanalyysissd ehdotettujen toimenpiteiden toteut-
tamisesta.

Osana ydintoimintoanalyysia ministeriot kuvasivat oman hallinnonalansa organisaa-
tiorakenteen, organisaatioiden tehtivit seka keskeiset jo tapahtuneet tai suunnitellut muu-
tokset. Ydintoimintoanalyysissa tehtdvdnad olivat asiakasldhtoisesti hallinnonalojen rajat
ylittden 16yt keinoja priorisoida ja uudistaa valtionhallinnon toimintoja. Paatehtavana oli
arvioida ennakkoluulottomasti ja strategisesti koko valtionhallinnon nakékulmasta miti
toimintoja voidaan uudelleen jérjestella tai kehittda sekd mistd toiminnoista voidaan valtion
rahoitus- ja jarjestimisvastuulla luopua. Lisaksi arvioitiin mitd toimintoja voitaisiin hoitaa
nykyistd enemmén yhteistyossa. Esityksissa tuli kiinnittad huomiota siihen, ettd ne edistavit
vaikuttavuutta, palvelukykyd, aikaansaannoskykyé sekid tuottavuutta ja taloudellisuutta.

Ydintoimintoanalyysin kohteena olivat kaikki valtionhallinnon tehtévit, suoritteet ja
palvelut, prosessit seké valtionhallinnon toimintojen organisointi ja rakenteet. Analyysin
kohteena olivat kaikki ministeriot, virastot ja laitokset seké valtion alue- ja paikallishallin-
non organisaatiot. Ministeri6t ehdottivat vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmaan lopulta
yhteensi 230 ydintoimintoanalyysiehdotusta. Ehdotuksista 81 liittyi erityisesti hallinnon-
alojen toimintojen uudelleen jérjestelyihin ja siirtoihin viranomaisten valilla, paallekkai-
syyksien purkamiseen, toimintojen kokoamiseen yhteen tai toimintojen keventimiseen.

Hallinnonalakohtaiset vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmat sisaltavat runsaasti koko
hallinnonalan (virasto)rakennetta ja yksittdisid organisaatioita koskettavia kehittamis-
toimia seka poikkihallinnollista kehittamista.



Tulosohjauksen uudistaminen

Valtionhallinnon tulosohjauksen kantava idea on aikaansaada, ettd voimavarat ja tavoit-
teet sekd toiminnan tehokkuus ja laatu ovat mahdollisimman hyvéssé tasapainossa kes-
kendin, ja ettd toiminnalla saadaan kustannustehokkaasti aikaan halutut vaikutukset.
Valtionhallinnon tulosohjausta uudistettiin vuonna 2012 tavoitteena nykyista strate-
gisempi, kevyempi, poikkihallinnollisempi ja yhtendisempi tulosohjaus. Samalla tulosoh-
jauksen uudet valtionhallinnon yhteiset periaatteet hyvéksyttiin ja niiden toimeenpano
hallinnonaloilla aloitettiin. Keskeisimmit uudet toimintaperiaatteet koskevat tulosohjauk-
sen strategisuutta eli ohjauksen kohteena tulisi olla ministerié-virasto-ohjaussuhteen kan-
nalta keskeisimmat alueet. Samalla ohjausjarjestelman linkkié hallituksen tavoitteisiin on
pyritty vahvistamaan siten, ettd tulosohjauksen aikajinne muutettaisiin nelivuotiseksi ja
hallituskauden kanssa yhdenmukaiseksi, jolloin tulosohjausprosessissa huomioidaan hal-
litusohjelman tavoitteet ja linjaukset aikaisempaa paremmin. T4ltd osin tulosohjauspro-
sessia ja asiakirjoja on kehitetty vastaamaan uusia tavoitteita. Uudistuksen linjausten toi-
meenpanemiseksi on valmistunut uudistettu tulosohjauksen kasikirja (vm.fi/tulosohjaus).

Kaisikirjalla tuetaan konkreettista tulosohjauksen toteuttamista ja kehittaimisty6td minis-
teridissé ja virastoissa. Tulosohjauksen kehittimisideoita on myds laaja-alaisesti pilotoitu.
Pilottiministerididen kanssa valtiovarainministerio on toteuttanut ja jatkokehittidnyt sovit-
tuja kehittdmislinjauksia laajemminkin.

Valtiovarainministeri6 selvitti viime kevdana tulosohjauksen kehittaimisperiaatteiden
toimeenpanon etenemistd hallinnonaloilla ja raportoi tuloksista kansliapaallikkokokouk-
selle kesdkuussa. Selvitys osoitti, ettd tulosohjauksen kehittamishankkeen 12 kehittamiseh-
dotuksen ja tukitoimen toimeenpanopano on edistynyt huomattavasti hallinnonaloilla vaik-
kakin hallinnonalakohtaisia ero on havaittavissa. Useimmat ministeri6t ovat ottaneet kéyt-
to0n yhteisid toimintatapoja ja kehittineet muutenkin tulosohjausta ohjausjarjestelmana.

Tulosohjauksen kehittdmistyo6téd tehddan yhteistyossd kaikkien hallinnonalojen kanssa.
Poikkihallinnollisia yhteistydmekanismeja ovat esimerkiksi tulosohjauksen tyovaliokunta
ja tulosohjausverkosto. Yhteistydssda HAUS:in kanssa toteutettava tulosohjauksen valmen-
nusohjelma on otettu sadnnolliseksi osaksi HAUS:in koulutuskokonaisuutta.

Tulosohjauksen tavoite kohti strategisempaa, kevyempéad, poikkihallinnollisempaa
ja yhtendisempéé tulosohjausta tukee mahdollisuuksia uudistaa keskushallinnon viras-
torakennetta valtioyhteison kokonaisedun nidkokulmasta tarkoituksenmukaiseksi ja kil-
pailukykyiseksi tarvittaessa myds hallinnonalat ylittdvin ratkaisuin. Uudistettu ohjaus-
jarjestelma parantaa ministerio-virasto ohjaussuhdetta ja tuottaa yhtendisi ja tarkoituk-
senmukaisia prosesseja, tyovalineitd ja tietojarjestelmia strategisen ja operatiivisen tason
paatoksenteon tueksi.


http://www.vm.fi/vm/fi/05_hankkeet/0239_tulosohjaus/index.jsp

Julkisen hallinnon tietohallinto ja virastomuutokset

Tietojdrjestelmat ovat muodostaneet merkittdvan tarkastelukokonaisuuden ja sitd kautta
kustannuserédn, kun on tehty virastojen tyonjaon uudelleen jarjestelyja. Valtion yhtei-
sen perustietotekniikkapalvelukeskuksen, Valtorin (Valtorista katso tarkemmin kappale
Virastojen luokittelusta lyhyesti), perustaminen yhtendistad ensi vaiheessa nédiden palve-
luiden hankinnan ja tuotannon. Pidemmaélla aikavililla se tulee yhtendistimaan myds
palveluiden sisdll6t. Vastaavasti Kieku yhtendistdd henkildsto- ja taloushallinnon jarjestel-
mit. Virastojen vastuulle jad edelleen heiddn ydintoimintaansa tukevat tietojirjestelmit.
Ydintoimintojen laajasta kirjosta johtuen my®os tietojdrjestelmien kirjo on vdistimattd
laaja, mutta todennékdisesti tarvittavien tietojarjestelmien maara voisi olla pienempi, jos
olisi tunnistettu samankaltaiset, mutta eri toimialoille tehdyt ratkaisut. Kokonaisarkki-
tehtuuri auttaa tunnistamaan nima samankaltaisuudet.

Yhteentoimivuuden lisédminen tulee helpottamaan tietojen siirtoa tietojirjestelmien
valilld. Tadma tarve voi tulla esiin myds yhdistettdessé virastojen toimintoja. Esimerkiksi
meneillddn on laaja peruskasitteiden yhtendistiminen sanastotyon kautta. Myos yhtendiset
metatiedot ja rajapinnat helpottavat tietojen siirtoa eri tilanteissa. Valtiovarainministerion
johdolla valmistellaan niin sanottua tietovirastoa, jonka vastuulle tulisi seka yhteentoimi-
vuuden kehittamiseen liittyvat toimenpiteet sekd kokonaisarkkitehtuurityd. Sen valmis-
telun yhteydessé tulee tarkastella, miten ja milld laajuudella ndma nyt hajanaiset tehtavit
tullaan kokoamaan.

Organisaatioiden tarkastelun nakékulmasta kiinnostava uusi organisointi on turval-
lisuusverkkokokonaisuus (TUVE), jossa on paadytty yhtiomuotoiseen hallintomalliin.
TUVE:ssa suunnitellaan ja toteutetaan valtion ylimmaélle johdolle ja yli 30 000 turvalli-
suusviranomaiskayttsjille oma turvallinen, korkean varautumisen tietoverkko (TUVE:sta
katso tarkemmin kappale Virastojen luokittelusta lyhyesti).

Keskushallinnon kehittamisen hankekokonaisuus

Osana keskushallinnon uudistamisen kokonaisuutta asetti valtioneuvoston 30.1.2014 par-
lamentaarisen komitean arvioimaan yhtendisen valtioneuvoston rakennetta ja uudista-
mistarpeita. Komitea arvioi keinoja hallituksen strategisen pddtoksenteon toimintaedel-
lytysten parantamiseksi ja tekee titd koskevat kehittdmisehdotukset. Komitean tehtdvana
on selvittdd ja tehda tarvittavat ehdotukset perustuslakiin ja muuhun lainsddddnt6on

1) valtioneuvoston oikeudesta paattiaa organisaatiostaan ja resursseistaan
2) valtioneuvoston kokonaisuudesta ja tehtavirakenteesta

3) valtioneuvoston suhteesta eduskuntaan

4) valtioneuvoston ja sen ministerididen johtamismallista

5) padministerin asemasta ja hallituksen johtamisesta

6) muiden ministereiden asemasta ja toimivaltasuhteista

7) poliittisen ja virkamiesjohtamisen suhteesta.



Komitean ty6lla ministeridrakenteen kehittdmiseksi on suora yhteys myos virastoraken-
teen kehittdmiseen.

Osana yhtendisempad valtioneuvostoa valmistellaan my®6s esitysta valtion ylimmaén joh-
don virka- ja tehtdvarakenteen uudistamisesta. Tavoitteena on, ettd valtion ylimmat virat
tulisivat valtioneuvoston yhteisiksi. Tami uudistusmahdollisuus koskisi ministeridissa
osastopallikoitd ja nditd ylempid virkoja, kansliapaallikoita sekéd keskushallinnon viras-
tojen pédjohtajia ja ylijohtajia, yhteensd noin 130 tehtavaa. Tdmakin uudistus koskee siis
myos virastokenttda ja linkittyy siten myds virastorakenteen mahdollisiin uudistuksiin.

Objausjérjestelmien kehittdmistd on tehty aiemmin ohjausjérjestelmé kerrallaan. Nyt
keskushallinnon uudistamisen osana kdynnistyneessd hankkeessa on tavoitteena kehittaa
ohjausjédrjestelmakokonaisuutta. Tavoitteena on myos vahvistaa valtioneuvoston strategista
ohjausta ja saada valtioneuvostossa tehtava politiikka-, lainsdddanto- ja resurssiohjaus yhte-
ndisemmaksi sekd vahvistaa niitd tukevaa tietopohjaa ja toimeenpanokykya. Ohjausjérjestel-
mien kokonaisuuden kehittdminen vaikuttaa monin tavoin myds virastojen ohjaukseen ja sen
kehittdmiseen. Maériaika ohjausjérjestelmien kehittdmistydlle on marraskuun loppu 2014.
Tyotd tukee myds kdynnistynyt Suomen ja Viron yhteinen hallintopolitiikan OECD-arviointi.

Valtioneuvoston kanslia on asettanut joulukuun alussa 2013 valtioneuvoston hallinto-
yksikko 2015 -hankkeen (VNHY 2015) valmistelemaan valtioneuvoston ja sen ministerioi-
den hallinto- ja palvelutoimintojen kokoamista valtioneuvoston hallintoyksikko6n 1.3.2015
lukien. Hanke on valtioneuvoston kanslian vastuulla. Valtioneuvoston hallintoyksikko
johtaa, sovittaa yhteen ja kehittd4 valtioneuvoston ja sen ministerididen yhteistd hallintoa,
sisdistd toiminnan ja talouden suunnittelua ja toimintatapoja seki tuottaa yhteisiéd palve-
luja ja kehittdd valtioneuvoston yhteistd toimintakulttuuria.

Kuvio 3: keskushallinnon kehittamisen hankekokonaisuus
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6 Viraston maaritelma

6.1 Maaritelma ja sen ongelmallisuus

VIRASTON MAARITELMASTA:
Virastokasitetta voi maaritella usealla eri tavalla
Lahtokohtina esimerkiksi kansantalouden tilinpito tai lainsaadanto
(perustuslaki tai erityislainsadadanto)
Yhtendista ja yhdenmukaista virastomaaritelmaa ei
valtioyhteisdssa ole

Virastokisitettd voi madritelld usealla eri tavalla. Esimerkiksi valtiontalouden tilinpito
sisdltda ainakin kolme erilaista virastokasitettd. Myos eri tieteenalat kuten hallintotiede,
tilastotiede ja oikeustiede sisdltavit erilaisia virastokasitemaarittelyjd. Virastorakenteen
madrittelyn hankaluus ndyttad toistuvan my6s kansainvilisesti kiinnostavissa vertailu-
maissa (ks. tarkemmin luku Kansainvélinen vertailu). Tastd syystd kdytossé olevia kisit-
teitd on useita ja ne ovat keskendan erisisaltoisia nakokulmasta riippuen.

Valtiontalouden tilinpito

Virastot voidaan jakaa valtiontalouden tilipidon nakékulmasta ainakin kirjanpitoyksi-
koihin (70 kpl; 1.1.2014), tulosohjattuihin virastoihin (216 kpl) ja tydénantajavirastoihin
(302 kpl). Tarkastelundakokulmasta riippuen virastokésite voi pohjautua erityislainsaa-
déant66n kuten talousarviolakin (423/1988), valtionhallinnon ohjausjérjestelmien ohjaus-
suhteisiin (tulosohjaus) tai tydnantajapolitiikkaan (tyonantajavirastot ). Kasitteita tilinpi-
don nékokulmasta on kuvattu tarkemmin alaluvussa 6.2.

Perustuslaki

Perustuslain 119 §:n mukaan valtion keskushallintoon voi kuulua valtioneuvoston ja
ministerididen lisaksi virastoja, laitoksia ja muita toimielimid. Valtiolla voi lisdksi olla



alueellisia ja paikallisia viranomaisia. Eduskunnan alaisesta hallinnosta sdadetadn erik-
seen lailla. Lain esitoiden mukaan (HE 1/1998) valtion keskushallinnolla tarkoitetaan
alueellisesti koko maan kattavaa hallintoa ja siihen liittyvid tehtdvia keskitetysti hoitavia
hallintoyksikoitd. Sdannoéksen ilmaiseman peruslahtokohdan mukaisesti valtion keskus-
hallinnon johdossa olisivat ministereiden vilitykselld eduskunnalle vastuunalaiset valtio-
neuvosto ja ministeriot, joiden lisaksi keskushallinnossa voisi olla ministeriéiden valitto-
méin alaisuuteen tai niiden hallinnonalalle muuten kuuluvia virastoja, laitoksia ja muita
toimielimid. Keskushallintoon kuuluvia toimielimii ei sddnnoksessa rajoitettaisi virastoi-
hin ja laitoksiin, vaan ne voisivat olla myos muulla tavalla jirjestettyja yksikkoja.

Virastomaaritelma tassa tyossa

Téssa tyossd virastomadrittely on johdettu perustuslain mukaisesta yleisesta virastotul-
kinnasta. Sen ytimen tdssa tyossdé muodostavat talousarviolain mukaiset kirjanpitoyk-
sikot. Kyse on siten valtionbudjettitalouden piiriin kuuluvista virastoista. Lisdksi tdssa
tyOssd virastoina ja laitoksina pidetddn perustuslain tunnistamia muita hallinnonalojen
virastomaisia toimielimid. T4ltd osin maarittely on jouduttu tekeméén organisaation toi-
minnallis-taloudellisen analyysin perusteella ja siten arvioinnin tulos on osittain subjek-
tiivinen.

Valtion alue- ja paikallishallinnon organisaatiot eivit sisilly tyéryhmén tehtavaksian-
toon ja ne on siksi jatetty tyon ulkopuolelle. Oikeuskanslerinvirasto, jonka toimintaa joh-
taa oikeuskansleri, on jitetty osana valtioneuvoston rakennetta valtion vir astorakennetar-
kastelun ulkopuolelle. My6s eduskunnan alaiset viranomaiset kuten Kela on jatetty timén
tyon ulkopuolelle koska ne eivit kuulu valtionhallinnon virastorakenteeseen eiké valtio-
neuvostolla ole valvonta- ja ohjaustoimivaltaa niiden osalta. Valtion liikelaitokset ja valtion
omistamat yhtiot on jitetty myds tarkastelun ulkopuolelle.

6.2 Virasto- ja laitosrakenteet toiminnallis-taloudellisena
yksikkona

Valtion taloushallinto-organisaatio kuvaa valtion virastojen ja laitosten toiminnallis-
taloudellista vastuuta. Aikaisemmin kédytossd ollut tilivirastokdsite muutettiin vuonna
2004 kirjanpitoyksikoksi (talousarviolain muutosta koskeva HE 2003/56). Seuraavassa on
kuvattu hallituksen esityksen keskeiset perustelut, joiden avulla voidaan ndhdd mika on
nykyisen nk. kirjanpitoyksikon madrittelyn taustalla. Kyseessa oli ennen kaikkea tilivel-
vollisuuden parantaminen ja tulosohjauksen terivoéittiminen.

Tilivelvollisuus tarkoitti hallituksen esityksen perusteluiden mukaan “vastuunalaisuu-
teen kuuluvaa velvoitetta selvittdd julkisten hallintotehtévien ja taloudenhoidossa tehtyja
toimia ja noudatettuja menettelyita arviointia ja johtopaatosten tekemistéd varten seké antaa
siind oikeat ja riittavat tiedot toiminnasta ja sen tuloksellisuudesta seki taloudesta.” Val-
tion talousarviotalous jakautui tuolloin taloushallinnon jarjestamista varten tilivirastoi-



hin. Tilinpadtoksen laatimisvelvollisuus oli talousarvioasetuksen mukaan tilivirastoilla eli
tilivirastot olivat valtion talousarviotaloudessa tilinpaatosvelvollisia yksikoitd. Tilivirasto
saattoi muodostua yhdestd virastosta tai laitoksesta tai olla taloushallinnon jarjestimista
varten luotu kokonaisuus, joka pitad sisdllddn useita virastoja ja laitoksia.

Hallituksen esityksen mukaan korkea tuloksellisuus ja samalla tilivelvollisuuden toteut-
taminen edellyttavit, ettd hallinnon rakenteet tukevat tuloksellista toimintaa ja tilivelvolli-
suutta.” Tdrkednd pidettiin erityisesti ohjaus- ja vastuusuhteiden selkeyttd. Ministerididen
tulisi olla toimialansa hallintoa ohjaavia ja toimialan tason strategisiin kysymyksiin kes-
kittyvié pienid yksikoitd. Esityksen mukaan “varsinaisten operatiivisten hallintotehtévien
hoidon seka julkisten palveluiden tuotannon ei yleensa tulisi olla organisoituna samaan
yksikkoon kuin ohjaus, koska talloin tulosohjauksen ja sithen kuuluvan tulosvastuun kan-
nalta tarked ohjaajan ja ohjattavan vilinen vuorovaikutus ja sithen kuuluva valvonta seka
kriittinen arviointi ja ohjaava palaute jaavat puuttumaan. T4lt4 osin valtionhallinnon ja sen
ohjauksen rakenteet eivit kaikissa tapauksissa ole tuloksellisuuden ja tulosvastuun kannalta
parhaimmalla mahdollisella tavalla jirjestettyja.” Edelld mainituista syistd johtuen katsot-
tiin, ettd valtionhallinnon rakenteita sekd taloutta ja tuloksellisuutta koskevia vastuusuhteita
tulisikin edelleen kehittda tuloksellisuuden ja tulosvastuun kannalta paremmin toimiviksi.

Esityksen mukaan tuolloin taloushallintoa varten muodostettu tiliviraston kokonaisuus
ei sellaisena vastaa tiysin viranomais-, virasto- ja laitosorganisaation rakennetta vaan on
tilivirastoja, jotka kasittdvat useita itsendisen toimivallan ja johdon omaavia virastoja ja lai-
toksia. Tulosohjauksessa olisi esityksen mukaan tarkoituksenmukaista kdyda tuloskeskus-
telut ja tehdé niiden perusteella tulossopimus kaikkien niiden yksikoiden kanssa, jolla on
itsendinen johto ja toimivalta. Kaikkien ndiden organisaatioiden johdolla tulisi myds olla
itsendinen tulosvastuu toiminnastaan, mika edellyttdd niiltd myos tulosraporttia. Kyseis-
ten organisaatioiden tulisi siten olla tulosvastuullisia yksikoéitd. Niiden kanssa tulisi tehda
tulossopimus sekd edellyttda niiltd tulosraportti. Ministerion tulisi myds antaa kannanotto
jokaisen tulosvastuullisen yksikon tulosraportin osalta.

Esityksen mukaan pieniltd virastoilta ja laitoksilta ei ole kuitenkaan jarkevad edellyttaa
taydellisid tilinpadtoslaskelmia vaan téllaiset laskelmat on erdissd tapauksissa perusteltua
laatia selkedn toiminnallisen ja taloudellisen kokonaisuuden muodostavasta useamman
viraston ja laitoksen kokonaisuudesta. Talousarviolain ja -asetuksen nykyisissd sadnnok-
sissd tilinpaitds- ja tuloksellisuusraportoinnista sekd sisdisen valvonnan jirjestimisestd
ei kuitenkaan ole riittavin selkeésti sadnnelty viraston ja laitoksen seké niiden muodosta-
man taloushallinnollisen tilivirastokokonaisuuden vilisid vastuusuhteita. Séannoksia olisi
néiltd osin tarpeen selkeyttaa.

Tilivelvollisuuden parantamiseksi esityksessa ehdotettiin maariteltdvaksi lainsdddan-
nossa nykyistd tarkemmin, mitéd ovat vastuunalaisuuden toteuttamiseksi ja yhteiskuntapo-
liittisen suunnittelun ja paitoksenteon tueksi raportoitavaksi edellytettivit oikeat ja riit-
tavit tiedot valtion taloudesta ja toiminnan tuloksellisuudesta ja milld tavoin toteutettuna
raportointi antaa niistd oikean ja riittdvin kuvan. Tietojen sisdllon osalta erityisesti oli tar-
koitus tuoda aiempaa selkedmmin esiin yhteiskunnallinen vaikuttavuus ja sen kehityksen
suunta seka julkisten palveluiden laatuun ja laadunhallintaan liittyvat seikat. Esityksella
pyrittiin luomaan menettelyt ja tuki tulostavoitteiden saavuttamisen kriittiselle arvioinnille.



Ministerididen tehtévid hallinnonalansa tulosohjaajana ja tilivelvollisuuden toteuttami-
sen valvojana oli tarkoitus terdvoittdd. Ministerioiltd ryhdyttiin edellyttimaan perusteltua
julkista kannanottoa toimialansa tilinpdatosvelvollisten virastojen ja laitosten seké rahas-
tojen tilinpdatoksistd ja niistd annetuista tilintarkastuskertomuksista sekd jokaisen tulos-
vastuullisen viraston ja laitoksen toimintakertomuksesta. Tulosvastuullisilla virastoilla ja
laitoksilla tarkoitettiin kaikkia niitd valtionhallinnon yksikéit4, joiden kanssa ministeri6
tekee tulossopimuksen.

Tulosohjaukseen liittyvien vastuiden ja eri vaikutustasojen selkeyttimiseksi, tulosvas-
tuun teravoittimiseksi ja tilinpadtoksessé esitettavan tuloksellisuustiedon oikeellisuuden
ja riittdvyyden sekd hyddynnettdvyyden lisdiamiseksi tuloksellisuuden késitteisto ja eri
osa-alueet jaoteltiin ja ryhmiteltiin uudella tavalla. Tuloksellisuus kuvaisi toiminnan vai-
kutuksia ja onnistumista taloudellisesti mahdollisimman tehokkaalla tavalla ja optimaali-
sella taloudellisten ja henkisten voimavarojen kaytolld. Taustalla oli ajatus, jonka mukaan
tuloksellisuudessa on kysymys tavoitteiden saavuttamisen eli aikaansaannosten ja sithen
tarvittavien taloudellisten ja henkisten voimavarojen mahdollisimman optimaalisesta
kohtaamisesta. Tulosohjauksessa olisi siten pyrittdva asettamaan tulostavoitteet ja niiden
saavuttamiseksi kayttoon osoitettavat voimavarat mahdollisimman hyvain tasapainoon.
T4lloin taloudellisten voimavarojen niukkuus toisaalta heijastuu tavoitteiden asettamiseen
ja suuntaamiseen sekd niistd ilmenevéin eri asioiden asettamiseen tarkeysjirjestykseen.

Yhteiskunnallinen vaikuttavuus kuvaisi yhteiskuntapolitiikan tai sen lohkon laaja-
alaista onnistumista ja suhdetta kustannuksiin seki kédytetyistd keinoista ja menettelyistd
seuranneisiin muihin vaikutuksiin. Vaikuttavuus kuvaisi ndin korostetusti politiikalle ase-
tettujen tavoitteiden saavuttamisen astetta ja aiheutuneita kustannuksia eli politiikan ja sen
toimeenpanon onnistumisen astetta ja kustannustehokkuutta ja kustannusvaikuttavuutta.
Yhteiskunnallinen vaikuttavuus on korostetusti valtioneuvoston ja ministerion vastuulla.

Toiminnallisessa tuloksellisuudessa olisi puolestaan kysymys tietyn yksittdisen organi-
saation tai toimenpidesektorin aikaansaannoksista ja toiminnan onnistuneisuudesta sekd
niiden suhteista aiheutuneisiin kustannuksiin. Toiminnalliseen tuloksellisuuteen voi viras-
ton ja laitoksen johto selkeisti vaikuttaa ja sen tulee myds vastata siita.

Vaikka pddsaanto oli ollut, ettd kirjanpitoyksikko vastasi virasto- ja laitoskasitetta,
mahdollistettiin se, ettd kirjanpitoyksikko saattoi muodostua my6s useiden virastojen ja
laitosten kokonaisuudesta. Tama oli tarpeen esim. sen takia etta viraston alaisuudessa oli
erilaisia epditsendisempid tulosyksikoita, joita ei ollut tarkoituksenmukaista nimeté varsi-
naisiksi kirjanpitoyksikoéiksi. Toisaalta tarve oli muodostunut siiti, ettd valtionhallinnossa
oli tiedossa palvelukeskusten perustamistarpeita. Nahtiin, etta yksi kirjanpitoyksikko voisi
hoitaa taloudenpidon tehtévit keskitetysti. Néitd epaitsendisia kirjanpitoyksikk6on kuuluvia
yksikoitd alettiin kutsua nk. muiksi tulosohjatuiksi virastoiksi. Budjettitalouteen kuuluvat
kirjanpitoyksikot saattavat hoitaa my6s budjetin ulkopuolisten rahastojen taloudenpitoa.

Voimassa olevassa valtion talousarviolaissa (12 a§) on todettu valtion taloushallinto-
organisaatio, joka muodostuu kirjanpitoyksikdistd. Valtio on talousarviotaloudestaan kir-
janpitovelvollinen, joka jakautuu kirjanpitoyksikoihin. Kirjanpitoyksikot vastaavat mak-
suliikkeestddn ja kirjanpidostaan seki laativat 21 §:ssd tarkoitetun viraston ja laitoksen
tilinpaédtoksen ja toimintakertomuksen. Kirjanpitoyksikoitd ovat tasavallan presidentin



kanslia ja ministeriot sekd toiminnallisesti ja taloudellisesti tarkoituksenmukaisena koko-
naisuutena virastot, laitokset ja muut toimielimet. Kirjanpitoyksikon muodostamisesta
mairad valtiovarainministeri6 asianomaista ministeriotd kuultuaan. Tilivirastoaikana
valtiovarainministerio kiinnitti huomiota mm. viraston itsendisen toiminnan laajuuteen;
esimerkiksi itsendinen johto ja riittdva itsendinen toiminta olivat kriteereind. Myds viras-
ton koolla oli merkityst4.

6.2.1  Kirjanpitoyksikoiden ja muiden tulosohjattujen yksikoiden maara

Vuoden 2012 lopussa varsinaisia kirjanpitoyksikoitd oli 67 kappaletta (kirjanpitoyksi-
koiden ja muiden tulosohjattujen yksikoiden késittely perustuu vuoden 2012 lukuihin).
Niin kutsuttuja muita tulosohjattuja virastoja, jotka siis kuuluivat johonkin kirjanpitoyk-
sikkoon, oli 138 kappaletta. Valtion budjetin ulkopuolisia rahastoja oli 11 kappaletta.
Yhteensa siis oli 216 toiminnallis-taloudellista yksikkod. Hallinnonaloittain rakenteet
vaihtelevat paljon.

Virastojen ja laitosten yksikdiden maara hallinnonaloittain 31.12.2012

Kp- muiden tulos- .
Hall.ala: yksikkojen ohjattujen ralr\:;;(:;en Yhteensa
maara virastojen maara
EK 3 3
Tasav.pres. 1 1
VNK 1 0 1
UM 1 0 1
oM 2 102 104
SM 4 3 1 8
PLM 3 0 3
VM 10 16 2 28
OKM 8 7 15
MMM 9 0 2 n
LVM 5 0 1 6
TEM 12 8 3 23
STM 5 2 7
YM 3 0 2 5
Yht. 67 138 1 216

pl. OM 65 36 1" 112



Seuraavassa kuviossa nakyy hallinnonalojen erot (mukana ei ole eduskuntaa eika tasaval-
lan presidenttis).

Kuvio 4: Organisaatioyksikdiden maara hallinnonaloittain (ml. ministeriot)
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Hallinnonalat

Selvisti eniten nk. muita tulosohjattuja yksikéitd oli oikeusministerién hallinnonalalla.
Seuraavina oli TEM:n ja VM:n hallinnonalat, joilla kummallakin kaikkien yksikéiden
yhteismiara oli yli 20. OKM:1l4 ja MMM:1l4 oli kummallakin vastaavasti yli 10 yksikkoa.
Hallinnonaloista seitsemalld oli alle 10 yksikkoa.

Seuraavassa tarkastellaan hallinnonalojen sisdisid rakenteita (kirjanpitoyksikko, nk.
muu tulosohjattu virasto/yksikké, budjetin ulkopuolinen rahasto).

Ulkoasiainministerion hallinnonalalla on vain yksi kirjanpitoyksikko eli UM. Nain
ollen esimerkiksi kaikki edustustot kuuluvat ministerié-kirjanpitoyksikko6n. Niiden ei
katsota olevan nk. muita tulosohjattuja yksikdita.

Oikeusministerion hallinnonalalla on vain kaksi kirjanpitoyksikkod (oikeusministe-
ri6 ja Rikosseuraamuslaitos). Oikeusministerio-kirjanpitoyksikk6on kuului kymmenittiin
tulosohjattuja virastoja/yksikoit:



Kirjanpitoyksikko: Muu tulosohjattu virasto:

Oikeusministerid YK:n yhteydessa toimiva Euroopan Kriminaalipolitiikan Instituutti
Kuluttajariitalautakunta
Tietosuojavaltuutetun toimisto
Onnettomuustutkintakeskus
Konkurssiasiamiehen toimisto
Oikeushallinnon tietotekniikkakeskus
Oikeusrekisterikeskus
Valtakunnanvoudinvirasto
Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos
Korkein oikeus
Hovioikeuksia 6
Korkein hallinto-oikeus
Hallinto-oikeuksia 8
Ty6tuomioistuin
Vakuutusoikeus
Markkinaoikeus
Oikeusaputoimistoja 34
Ulosottovirastoja 22
Valtakunnansyyttdjanvirasto
Kardjaoikeuksia 27

Rikosseuraamuslaitos

Sisdasiainministerion hallinnonalalla oli tuolloin seuraava tilanne:

Kirjanpitoyksikko: Muu tulosohjattu virasto: Rahasto:

Sisdasiainministerid Rajavartiolaitos Palosuojelurahasto
Hallinnon tietotekniikkakeskus
Hatakeskuslaitos

Poliisihallitus

Maahanmuuttovirasto

Pelastusopisto

Vuoden 2013 kevaalld muut tulosohjatut virastot muutettiin omiksi kirjanpitoyksikoik-
seen.

Puolustusministerion hallinnonalalla oli kirjanpitoyksikk6ind ministerion lisaksi
puolustusvoimat sekd rakennuslaitos.

Valtiovarainministerion hallinnonalalla oli 7 varsinaista itsendistd kirjanpitoyksik-
kovirastoa. Lisaksi kirjanpitoyksikkona toimi valtionhallinnon sisdinen palvelukeskus
(Palkeet). Yhtena kirjanpitoyksikkona toimi Eteld-Suomen aluehallintovirasto, joka hoi-



taa oman taloudenpitonsa ohella kuuden muun aluehallintoviraston taloushallintotehta-
vit. Lisaksi se hoiti 11 maistraatin taloushallintotehtévat. Namé muut aluehallintovirastot
sekd maistraatit olivat kukin nk. muu tulosohjattu yksikko.

Kirjanpitoyksikko:
Valtiovarainministerioé
Valtiokonttori
Ahvenanmaan valtion-
virasto

Tulli

Verohallinto

Valtion taloudellinen
tutkimuskeskus

Vaestorekisterikeskus

Valtion talous- ja henkilds-
tohallinnon palvelukeskus

Tilastokeskus

Etela-Suomen
aluehallintovirasto

Muu tulosohjattu virasto: Rahasto:

Valtion vakuusrahasto

Valtion eldkerahasto
(VER)

Aluehallintovirastoja 5

Maistraatteja 11

Opetus- ja kulttuuriministerién hallinnonalalla on ministerion lisidksi 7 kirjanpitoyksik-
kod. Opetusministerion alaisuudessa on 7 muuta tulosohjattua virastoa/yksikkod.

Kirjanpitoyksikko:

Opetus- ja kulttuuri-
ministerié

Kansainvalisen liikkuvuu-
den ja yhteistyon keskus
CIMO

Kansallisarkisto

Suomen Akatemia
Museovirasto
Suomenlinnan hoitokunta
Valtion taidemuseo

Opetushallitus

Muu tulosohjattu virasto:

Kotimaisten kielten keskus
Kansallinen audiovisuaalinen arkisto
Mediakasvatus- ja kuvaohjelmakeskus
Varastokirjasto

Ndkdvammaisten kirjasto

Taiteen edistamiskeskus
Ylioppilastutkintolautakunta



Maa- ja metsitalousministerion hallinnonalalla oli ministerion lisdksi 8 kirjanpitoyk-
sikkod. Muita tulosohjattuja ei ollut lainkaan. Ministerion alaisuudessa oli kaksi budjetin

ulkopuolista rahastoa.

Kirjanpitoyksikko:

Maa- ja metsdtalous-
ministerio

Maanmittauslaitos

Metsantutkimuslaitos
Elintarvike-
turvallisuusvirasto

Maa- ja elintarvike-
talouden tutkimuskeskus

Riista- ja kalatalouden
tutkimuslaitos

Geodeettinen laitos
Maaseutuvirasto

Maa- ja metsatalousminis-
terion tietopalvelukeskus

Muu tulosohjattu virasto:

Rahasto:

Maatilatalouden
kehittamisrahasto
(MAKERA)
Maatalouden inter-
ventiorahasto (MIRA)

Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalalla on ministerion lisdksi nelja kirjanpi-
toyksikkod. Hallinnonalalla on tehty huomattava rakenneuudistus vuonna 2010, jolloin
liikkennehallinnon tehtédvid hoitavia virastoja laitettiin yhteen. Liikennevirasto on muo-
dostettu kolmesta virastosta (Tiehallinto, Merenkulkulaitos, Ratahallintokeskus). Liiken-
teen turvallisuusvirasto on muodostettu my6s kolmesta virastosta (Ajoneuvohallintokes-
kus, Rautatievirasto, Merenkulkulaitoksen viranomaisyksikko). Viestintavirasto hoitaa
valtion televisio- ja radiorahastoa.

Kirjanpitoyksikko:
Liikenne- ja viestintd-
ministerié

Liikennevirasto

Liikenteen turvallisuus-
virasto

limatieteen laitos

Viestintdvirasto

Muu tulosohjattu virasto:

Rahasto:

Valtion televisio- ja
radiorahasto



Tyé- ja elinkeinoministerion hallinnonalalla on ministerion lisdksi 10 kirjanpitoyksik-
kod. Yksi nédistd on Eteld-Savon ELY-keskus, joka hoitaa omien lisaksi muiden ELY-kes-
kusten taloushallintotehtévit. Muut ELY-keskukset ovat nk. muun tulosohjatun viraston/
yksikon asemassa. Ministeriélld on alaisuudessaan kolme budjetin ulkopuolista rahastoa.

Kirjanpitoyksikko:

Ty6- ja elinkeinoministerié

Eteld-Savon elinkeino-, lii-
kenne- ja ymparistokeskus

Teknologian tutkimus-
keskus VTT

Geologian tutkimuskeskus

Matkailun edistamiskeskus

Patentti- ja rekisterihallitus

Tekes - teknologian ja
innovaatioiden kehittamis-
keskus

Turvallisuus- ja kemikaali-
virasto

Mittatekniikan keskus

Kuluttajatutkimuskeskus

Energiamarkkinavirasto

Kilpailu- ja kuluttajavirasto

Muu tulosohjattu virasto: Rahasto:

Valtion ydinjatehuolto-
rahasto
Valtiontakuurahasto
Huoltovarmuusrahasto

Etela-Pohjanmaan elinkeino-, liikenne- ja ym-
paristokeskus

Pohjois-Pohjanmaan elinkeino-, liikkenne- ja
ymparistokeskus

Kainuun elinkeino-, liikenne- ja ymparisto-
keskus

Lapin elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskus
Pohjois-Savon elinkeino-, liikkenne- ja ympa-
ristokeskus

Pohjois-Karjalan elinkeino-, lilkkenne- ja ympa-
ristokeskus

Pohjanmaan elinkeino-, likkenne- ja ymparis-
tokeskus

Kaakkois-Suomen elinkeino-, likkenne- ja ym-
paristokeskus, Eteld-Pohjanmaan elinkeino-,
liilkenne- ja ymparistokeskus



Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla on ministerion lisaksi nelja kirjanpitoyk-
sikkod. Lisaksi ministerion alaisuudessa on kaksi muutoksenhakulautakuntaa.

Kirjanpitoyksikko: Muu tulosohjattu virasto: Rahasto:
Sosiaali- ja terveys- Ty6ttomyysturvan muutoksenhakulauta-
ministerié kunta

Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunta

Sateilyturvakeskus

Ladkealan turvallisuus- ja
kehittamiskeskus

Terveyden ja
hyvinvoinnin laitos

Sosiaali- ja terveysalan
lupa- ja valvontavirasto

Ympdristoministerion hallinnonalalla on ministerion lisdksi kaksi kirjanpitoyksikkoa.
Omalla hallinnonalalla ei ole nk. muita tulosohjattuja virastoja/yksikoitd. Sen sijaan hal-
linnonalalla on kaksi budjetin ulkopuolista rahastoa.

Kirjanpitoyksikko: Muu tulosohjattu virasto: Rahasto:
Ympdiristéministeri6 Oljysuojarahasto (OSRA)
Asumisen rahoitus- ja Valtion asuntorahasto
kehittamiskeskus (VAR)

Suomen ymparistokeskus



6.2.2 Johtopaatoksia

o Kun aiemmin oli tilivirastojen maard noin 100, on kirjanpitoyksikdiden maira vajaa
70. Vahennysté on tapahtunut noin 30.

o Aijemmin ei ollut kasitettd muu tulosohjattu yksikko, nyt niiden maari on 138 kap-
paletta. Vaikkakin niilld olisi itsendinen johto ja vastuu omasta toiminnastaan ja ta-
loudestaan, ne eivit tee omaa tilinpadtosta eikd niiden varallisuutta ja velkoja pidetd
erilladn kirjanpidossa. Nédiden suhde kirjanpitoyksikkoon on epéselva. Etenkin silloin
kun koko hallinnonala muodostaa yhden (vrt OM)

 Kirjanpitoyksikon muodostamisen kriteereitd ei ole vaan yksikon perustaminen on
valtiovarainministerion maarayksen varassa

o Nk. muita tulosohjattuja yksikditd on hyvin erilaisia, eikd my6skadn niiden kritee-
reja ole maaritelty.

o Aluehallinnon uudistus vuonna 2010 muutti ohjaussuhteita, joiden muutoksia suh-

teessa toiminnallis-taloudellisena vastuulliseen yksikkoon ei ole riittavisti arvioitu.

o Budjetin ulkopuolisten rahastojen asema organisatorisena yksikkonaan tarvitsee ar-
viointia ja etenkin mikali jatkossa on tarkoitus ottaa kdytto6n uusia rahastoja (esim.
tienkédyttomaksut)

« Metropolihallinnon kehittiminen saattaa vaikuttaa valtion virastojen ja kuntien vi-
liseen suhteeseen.

o Olisi hyodyllistd méaritelld virasto-kasite toiminnallis-taloudellisten vastuiden kan-
nalta.



7 Hallinnonalojen rakenne ja
keskeiset tunnusluvut

7.1 Hallinnonalojen nykytila

Hallinnonalojen koot poikkeavat toisistaan suuresti palvelusuhteiden lukuméaarien
mukaan tarkasteltuna. Alla olevasta kuviosta selvidd hallinnonalojen koko suhteessa koko
valtiohallintoon (budjettitalous) palvelussuhteiden lukuméédrian mukaan tarkasteltuna.

Kuvio 5: hallinnonalojen koko suhteessa koko valtiohallintoon palvelussuhteiden
lukumaaran mukaan vuoden 2013 lopussa
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Hallinnonalakuvauksien osalta on syytd huomioida, ettd kuvauksiin sisdltyvien virastojen
jalaitosten tehtdvdalan (laaja/ suppea) ja tehtdvien luonteen (viranomaistehtava/ muu pal-
velutehtdvd) arvioinnin ovat toteuttaneet hallinnonaloista vastaavat ministeriot itsenai-
sesti. Arviointi perustuu vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmassa tehtyyn ydintoiminto-
analyysiin, joka toteutettiin syksylla 2012. Tésté syystd kdytetyt tiedot ovat pddosin vuo-
delta 2012.! Virastoselvitystd varten tiedot hallinnonalojen eri organisaatioista ja niiden
asemoitumisesta nelikentédssd on piivitetty helmikuussa 2014 ministerididen toimesta.
Hallinnonalojen viliset arviointiperusteet saattavat tdsta syystd vaihdella.

T Valtion talousarvion yhteydessa kéytetty toimintameno-kasite on budjettitekninen: Viraston toiminnas-
ta aiheutuvat menot budjetoidaan yhtend maararahana menomomenteille 01—14. Toimintamenomaara-
rahaa saa kdyttaa viraston tai laitoksen laissa tai asetuksessa saddettyjen tehtdvien hoidosta aiheutuviin
palkkausmenoihin ja muihin kulutusmenoihin, koneiden ja kaluston sekd muun aineellisen tai aineetto-
man kdyttdomaisuuden hankintamenoihin sekd muihin viraston toiminnasta valittdmasti aiheutuneisiin
menoihin.



Valtioneuvoston kanslian hallinnonala

Valtioneuvoston kanslia on yksi kahdestatoista ministeridstd. Vuonna 2013 valtioneuvos-
ton kanslian henkil6stoméara oli 275 ja henkilotyovuosia oli 272. Vuoden 2013 talousar-
viossa valtioneuvoston kanslian talousarviomenot ovat kaikkiaan 80,3 milj. euroa, josta
toimintamenomadrarahat ovat 32,2 milj. euroa.

Pdaministeri Jyrki Katainen asetti joulukuun alussa valtioneuvoston hallintoyksikko
2015 -hankkeen (VNHY 2015) valmistelemaan valtioneuvoston ja sen ministeriéiden
hallinto- ja palvelutoimintojen kokoamista valtioneuvoston hallintoyksikkoon 1.3.2015
lukien. Hanke tekee hallintoyksikk6on koottavista tehtivistd ja kokoamisen ajallisesta
vaiheistamisesta linjausehdotukset 30.4.2014 mennessa. Tarvittavat siddds-, talousarvio-
ja muut ehdotukset tehdadn 30.8.2014 mennessd. Tamén jalkeen valmistellaan sisdinen
organisointi ja hallintoprosessien uudistaminen siten, ettd yksikko voi aloittaa toimin-
tansa 1.3.2015 lukien.

Valtioneuvoston kanslian kirjanpitoyksik6ssd on mukana erillinen virasto eli Oikeus-
kanslerinvirasto. Kirjanpidollisesti valtioneuvoston kanslia ja oikeuskanslerinvirasto ovat
nykyisin tdysin erilliset. Keskuskirjanpidon siirroissa ja tilinpaatoksessd ne yhdistyvit
teknisesti kirjanpitoyksikkotasolla.

Kuvio 6: Valtioneuvoston kanslian hallinnonala

Tehtdvien luonne
Viranomaistehtava Muu palvelutehtava

1 2 3 4 5

Organisaatiot

Laaja 1 1.VNK 1. Valtioneuvoston kanslia—

VNK

Tehtdvaala 3

Suppea | 5




Ulkoasiainministerion hallinnonala

Ulkoasiainministerion hallinnonala muodostuu ulkoasiainministeriostd sekd Suomen
ulkomaanedustustoista. Vuonna 2013 ulkoasiainministerién hallinnonalan henkil6sto-
médrd oli 1 558 ja henkil6tyovuosia oli 1 561. Kun otetaan huomioon Suomen ulkomaan-
edustustojen asemamaasta palkatut tyontekijat, hallinnonalan henkilétyévuodet olivat
vuonna 2012 yhteensi 2 685. Vuoden 2013 talousarviossa ulkoasiainministerion hallin-
nonalan talousarviomenot ovat kaikkiaan 1,3 mrd. euroa, josta toimintamenomairdrahat
200,3 milj. euroa.

Kuvio 7: Ulkoasiainministerion hallinnonala

Tehtavien luonne

Viranomaistehtava Muu palvelutehtava
1 2 3 4 5
Organisaatiot
Laaja | 1 1 UM 1. Ulkoasiainministerié - UM
2

Tehtdvaala 3

Suppea 5

Oikeusministerion hallinnonala

Oikeusministerién hallinnonala muodostuu oikeusministeriostd, tuomioistuinlaitoksesta
(vleiset ja hallintotuomioistuimet), oikeusavusta ja yleisestd edunvalvonnasta, ulosotto-
laitoksesta, syyttdjalaitoksesta, Rikosseuraamuslaitoksesta seki hallinnonalan ns. erdista
virastoista (Konkurssiasiamiehen toimisto, Kuluttajariitalautakunta, Oikeushallinnon
tietotekniikkakeskus (OTKK), Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos (Optula), Oikeusrekis-
terikeskus (ORK), Onnettomuustutkintakeskus ja Tietosuojavaltuutetun toimisto). Hal-
linnonalalla on yhteensd noin 130 virastoa. Vuonna 2013 oikeusministerién hallinnon-
alan henkil6stomaéra oli 9 333 ja henkilotydvuosia oli 9223. Vuoden 2013 talousarviossa
oikeusministerion hallinnonalan talousarviomenot ovat kaikkiaan 870,2 milj. euroa, josta
toimintamenomaararahat 731,3 milj. euroa.



Hallinnonalalla virastorakennetta on kehitetty viimeisen kymmenen vuoden aikana
merkittavasti. Virastojen maard on vahentynyt virastojen yhdistymisten myota ja joitain
tehtdvid on siirtynyt tai ollaan siirtimassd myos hallinnonalan ulkopuolelle (esim. kiin-
teistoja koskevien kirjaamisasioiden siirto MML:lle vuoden 2010 alussa, vankiterveyden-
huollon siirto STM:n hallinnonalalle). Hallinnonalalle on tullut myds joitain kokonaan
uusia tehtavia.

Organisaatiouudistuksia on viime vuosina toteutettu tuomioistuin-, ulosotto- ja syytta-
jalaitoksessa pienempid yksikoitd suurempiin yhdistdmalld. Lisdksi oikeusaputoimintojen
hallintoa on keskitetty ja oikeusaputoimintoja yhdistetty seké toimintojen vastuu on siirretty
kunnilta valtiolle. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos liitetddn Helsingin yliopiston yhteyteen.

Syyttajalaitoksessa toteutettiin kevdalla 2007 laaja organisaatiouudistus. Aikaisemman
13 kihlakunnansyyttdjanviraston ja 50 kihlakunnanviraston tilalle perustettiin 15 syyttéja-
virastoa. Virastojen madrdi on myohemmin vihennetty siten, ettd niita on talld hetkelld 11.
Oikeusaputoimistoja on nyt 29 ja vuoden 2015 alusta 27. Toimipaikkoja on yhteensé noin
165. Vuoden 2013 alusta vihennettiin ulosottopiirien toimipisteita 178:sta 66:een. Vuoden
2010 alusta Rikosseuraamusalan organisaatio uudistettiin siten, ettd Rikosseuraamusvi-
rastosta ja sen ohjauksessa toimivista Kriminaalihuoltolaitoksesta ja Vankeinhoitolaitok-
sesta muodostettiin Rikosseuraamuslaitos-niminen viranomainen, jonka toimialueena on
koko maa. Laitoksessa on keskushallintoyksikko, terveydenhuoltoyksikké ja koulutuskes-
kus. Rikosseuraamusalueita on kolme. Oikeusministerién hallinnonalan tietohallinnon
palvelutuotanto organisoitiin omaan virastoonsa nettobudjetoiduksi palvelukeskukseksi
vuonna 2006. Vuonna 2013 toiminta jaettiin kahteen virastoon, OTTK ja ORK:iin. Ulos-
oton keskushallintoviranomainen, Valtakunnanvoudinvirasto, perustettiin vuoden 2010
alusta. Samalla ulosottotoimen hallinto muuttui kaksiportaiseksi. Valtakunnanvoudinvi-
raston johdolla on kdynnistetty ulosoton rakenneuudistushanke, jonka yhteydessa selvi-
tetddn muun muassa organisaation uudistamisen tarve sekd erilaisissa taytdntoonpano-
asioissa tarvittava menettely ja sen edellyttdma henkilostorakenne.

Hovi- ja hallinto-oikeuksien rakenneuudistus toteutetaan 1.4.2014. Tuolloin Itd-Suomen
ja Kouvolan hovioikeudet yhdistetddn ja hovioikeus lakkaa Kouvolasta. Hovioikeuksia on
sen jalkeen viisi. Uudistuksen yhteydessé hallinto-oikeuksien maard vihenee kahdeksasta
kuuteen kun Kuopion ja Kouvolan hallinto-oikeudet yhdistetdan Itd-Suomen hallinto-
oikeudeksi sijoituspaikkana Kuopio ja Oulun ja Rovaniemen hallinto-oikeudet yhdistetdan
Pohjois-Suomen hallinto-oikeudeksi sijoituspaikkana Oulu.

Oikeusministerion asettama oikeudenhoidon uudistamista selvittanyt neuvottelukunta
esitti mietinndssddn useita tuomioistuinlaitoksen rakenteisiin liittyvid uudistuksia. Kara-
jaoikeuksien samoin kuin hovi- ja hallinto-oikeuksien rakenneuudistusta tulisi jatkaa,
ylimpien tuomioistuinten asemaa ja yhdistdmista tulisi selvittdi, eri tuomioistuinlinjojen
hyodyt ja haitat sekd tarve nykyisten tuomioistuinlinjojen yhdistimiseen tulisi selvittaa.
Samoin ehdotettiin tuomioistuinviraston perustamista. Ehdotusten mukaan uudistukset
olisivat keskipitkén tai pitkdn aikavilin tavoitteita.



Kuvio 8: Oikeusministerion hallinnonalan organisaatiot

Tehtavien luonne
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Sisaministerion hallinnonala

Nykyisin sisaministerié on sisdisen turvallisuuden ja maahanmuuton ministerid. Sisa-
ministerion hallinnonala muodostuu sisiministeriosta, Hallinnon tietotekniikkakeskuk-
sesta (HALTIK), Hatakeskuslaitoksesta, Maahanmuuttovirastosta (Migri), Pelastusopis-
tosta, Poliisihallituksesta sekd Rajavartiolaitoksesta.

Sisdministerion viimeisin suuri muutos tehtédvissd tapahtui vuoden 2008 alusta, jolloin
ladni- ja kunta-asiat siirtyivat valtiovarainministeriolle ja aluekehitysasiat uudelle tyo-
ja elinkeinoministeri6lle. Tilalle tuli maahanmuuttoon ja kotouttamiseen liittyvid tehta-
vid tyéministeridstd. Vuoden 2012 alusta kotouttamisasiat siirrettiin takaisin tyo- ja elin-
keinoministeriolle. Muitakin organisaatiouudistuksia on toteutettu viimeisen kymmenen
vuoden aikana.

1.1.2010 toimintansa aloitti Poliisihallitus. Perustaminen pohjautui poliisin laajaan
rakenneuudistukseen, jonka viimeisessd vaiheessa perustettiin Poliisihallitus. Poliisihal-
lituksen perustamisessa oli kaksi padperustetta. Sisdasiainministerion tehtavit haluttiin
erottaa poliisin toiminnallisen ohjauksen ja johtamisen tehtavistd. Toiseksi haluttiin siir-
tyd kaksiportaiseen poliisin toiminnalliseen ohjaamiseen. Meneillddn on my6s PORA III-
uudistus, joka kdynnistyi 12.4.2012. Tavoitteena on yhtendinen poliisihallinto, vahva paikal-
lispoliisi, yhdistynyt liilkennevalvonta seka nykyista kevyempi hallinto. Meneilldan olevan
uudistuksen taustalla ovat PORA I ja PORA II-uudistukset, joiden aikana muun muassa
poliisilaitosten médaraa vihennettiin 90:sta 24:34n ja perustettiin Poliisihallitus ohjaamaan



ja valvomaan poliisitoimintaa. PORA IIL:n keskeisena tavoitteena on mm. poliisilaitosten
médran vihentdminen 24:sti 11:een, litkkkuvan poliisin tehtdvien siirtiminen paikallispo-
liisiin ja poliisihallituksen keventdminen ja keskittiminen. Useimmat uudistuksista astu-
vat voimaan vuoden 2014 alussa.

Hallinnon tietotekniikkakeskus HALTIK on perustettu 1.3.2008 ja se tarjoaa sisdisen
turvallisuuden tarvitsemia tieto- ja viestintateknisid palveluja seké yhteyspalveluja. HALTIK
on nettobudjetoitu valtionhallinnon palvelukeskus sisdasiainministerién hallinnonalalla.
Kiynnissé on ollut myds Rajavartiolaitoksen talouden ja toiminnan sopeuttamisohjelma.

Tulevia uudistuksia on valmistelussa useita. Uusien pelastustoimen alueiden (22:sta
yhteentoista alueeseen) on tarkoitus aloittaa toimintansa vuoden 2016 alusta. Hitdkeskus-
laitosuudistus on kdynnissa 2011-2015 (6 hatidkeskusta). Kdynnissé on selvitys my6s Val-
tion vastaanottokeskusten (Oulussa ja Joutsenossa) hallinnollisesta yhdistimisestd Maa-
hanmuuttovirastoon. Selvitys poliisin ulkomaalaislupien, EU-kansalaisten rekisterdinnin
ja turvapaikanhaun alkuvaiheen seka turvapaikkapéitosten tiedoksiannon tehtavien siir-
rosta poliisilta Maahanmuuttovirastolle.

Kuvio 9: Sisaministerion hallinnonalan organisaatiot
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Vuonna 2013 sisiministerién hallinnonalan henkilostomairi oli 15 108 ja henkilotyo-
vuosia oli 15 038. Vuoden 2013 talousarviossa sisiministerién hallinnonalan talousarvio-
menot ovat kaikkiaan 1,3 mrd. euroa, josta toimintamenoméaararahat 1,1 mrd. euroa.



Puolustusministerion hallinnonala

Puolustusministerion hallinnonala muodostuu puolustusministeriésta, Puolustusvoi-
mista ja Puolustushallinnon rakennuslaitoksesta.

Puolustusvoimien organisaatiota ja toimintatapoja uudistetaan vastaamaan kriisiajan
puolustusvoimien mitoitusta ja tehokasta toimintaa seka suunnitteluperusteeksi annettua
vuoden 2015 resurssitasoa. Uudistuksen toimeenpano kaynnistyi vuonna 2012 ja jatkuu
vuoteen 2015. Puolustusvoimauudistuksen my6td puolustusvoimien sodan ajan vahvuus
pienenee 350 000 sotilaasta 230 000:een. Vastaavasti rauhan ajan rakennetta kevennetiin
kolmiportaiseksi lakkauttamalla sotilaslddnit ja sotilaslddnien esikunnat sekd uudistamalla
johtamisrakennetta. Johtoportaita, joukko-osastoja ja muita toimipisteitd vihennetédan, teh-
tavid kootaan ja tarpeettomista kiinteistoistd seka toimitiloista luovutaan. Kokonaisuutena
puolustusvoimien hallintoyksikoiden maarda vahennetdan lihes 40 prosenttia. Uudistuk-
sen myotd puolustusvoimien henkiloston méara on noin 2 100 henkeéd pienempi vuonna
2015 kuin talld hetkelld. Puolustusvoimauudistuksen toimeenpanoon liittyen myos Puo-
lustushallinnon rakennuslaitos sopeuttaa toimintaansa puolustusvoimien uuteen organi-
saatioon ja vahentyneeseen kiinteistokantaan.

Kuvio 10: Puolustusministerion hallinnonalan organisaatiot

Tehtavien luonne
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Vuonna 2013 puolustusministerion hallinnonalan henkilostéméaara oli 14 742 ja henkil6ty6-
vuosia oli 14 547. Vuoden 2013 talousarviossa puolustusministerion hallinnonalan talous-
arviomenot ovat kaikkiaan 2,9 mrd. euroa, josta toimintamenomaéérarahat 1,8 mrd. euroa.



Valtiovarainministerion hallinnonala

Valtiovarainministerion hallinnonala muodostuu valtiovarainministeriosta, aluehallin-
tovirastoista, maistraateista, Tilastokeskuksesta, Tullista, Valtiokonttorista (VK), Valtion
taloudellisesta tutkimuskeskuksesta (VATT), Valtion talous- ja henkiléstéhallinnon pal-
velukeskuksesta (Palkeet), Verohallinnosta sekd Viestorekisterikeskuksesta.

Valtion IT-palvelukeskus perustettiin vuonna 2009 osaksi Valtiokonttoria ja 1.3.2014
lukien VIP ja VK:n omat toimialariippumattomat IT-tehtavit siirretdan osaksi Valtoria. Val-
tion henkilbasiakkaiden eldkeasiat siirtyvit Valtiokonttorista Kevaan vuoden 2011 alusta.
Valtion talous- ja henkil6st6hallinnon palvelukeskus Palkeet perustettiin 2010. Palkeiden
toiminta kdynnistyi oikeushallinnon, puolustushallinnon, sisdasiainhallinnon ja Valtio-
konttorin palvelukeskusten yhdistdmiselld. Laki valtion yhteisten tieto- ja viestintdteknis-
ten palvelujen jarjestimisestd tuli voimaan 1.1.2014. Samaan aikaan perustettiin valtion
yhteisid perustietotekniikka- ja tietojirjestelmépalveluja tuottava palvelukeskus (Valtori).

Valtion aluehallintoa on uudistettu laajalla kokonaisuudistuksella vuoden 2010 alusta
lukien. Valtion aiempien keskeisten aluehallintoviranomaisten - ld4ninhallitusten, ty6- ja
elinkeinokeskusten, alueellisten ymparistokeskusten, ympéristolupavirastojen, tiepiirien ja
tyosuojelupiirien tysuojelutoimistojen- tehtavit on koottu 1.1.2010 lukien kahteen moni-
toimialaiseen viranomaiskokonaisuuteen, joita ovat aluehallintovirastot (6 virastoa) seka
elinkeino-, lilkenne- ja ymparistokeskukset (15 keskusta). Valtiovarainministerié vastaa
aluehallintovirastojen ohjauksen koordinoinnista ja yleishallinnollisesta ohjauksesta. Maist-
raattien toimialueita on laajennettu niin, etta maistraatteja on tilla hetkelld 11.

Kuvio 11: Valtiovarainministerion hallinnonalan organisaatiot

Tehtavien luonne

Viranomaistehtava Muu palvelutehtava
1 2 3 4 5
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I 10.VRK| 3. Tilastokeskus I tutkimuskeskus (VATT)
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11. Valtori 11. Valtori
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Vuonna 2013 valtiovarainministerion hallinnonalan henkildstomaara oli 12 265 ja hen-
kiltyévuosia oli 11 953. Vuoden 2013 talousarviossa valtiovarainministerién hallinnon-
alan talousarviomenot ovat kaikkiaan 17,0 mrd. euroa, josta toimintamenoméérarahat
854,3 milj. euroa.

Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonala

Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonala muodostuu opetus- ja kulttuuriministe-
riostd, Arkistolaitoksesta, Celia - nakdvammaisten kirjastosta, Kansainvélisen liikku-
vuuden ja yhteistyon keskuksesta (CIMO), Kansallisesta audiovisuaalisesta instituutista,
Kansallisesta koulutuksen arviointikeskuksesta, Kotimaisten kielten keskuksesta (Kotus),
Museovirastosta, Opetushallituksesta, Opintotuen muutoksenhakulautakunnasta, Suo-
men Akatemiasta, Suomenlinnan hoitokunnasta, Taiteen edistimiskeskuksesta, Varasto-
kirjastosta seké Ylioppilastutkintolautakunnasta.

Yliopistouudistus toteutettiin 1.1.2010 alkaen. Uudistuksella lisattiin yliopistojen talou-
dellista autonomiaa muodostamalla valtion tilivirastoina toimineista yliopistoista itsendisia
julkisoikeudellisia laitoksia tai sddtiolain mukaisia sadtioita. Kansallinen audiovisuaalinen
arkisto (KAVA vuosina 2008-2013, Suomen elokuva-arkisto vuosina 1957-2007) ja Media-
kasvatus- ja kuvaohjelmakeskus (entinen Valtion elokuvatarkastamo) ovat 1.1.2014 yhdis-
tyneet Kansalliseksi audiovisuaaliseksi instituutiksi. Koulutuksen kansallinen arviointi-
keskus on perustettu 1.1.2014 ja se aloittaa toimintansa 1.5.2014. Arviointikeskuksessa on
yhdistetty Korkeakoulujen arviointineuvoston, Koulutuksen arviointineuvoston ja Ope-
tushallituksen arviointitoiminnot. Valtion taidemuseo muuttui sdatiomuotoiseksi Kansal-
lisgalleriaksi 1.1.2014 alkaen.

Kuvio 12: Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalan organisaatiot

Tehtdvien luonne
Viranomaistehtava Muu palvelutehtava
Organisaatiot
1 2 3 4 5 1. Arkistolaitos
2. Celia- Nakévammaisten
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2 7. Museovirasto instituutti KAVI
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4.KAVI - Kotus
6. Kansallinen koulutuksen
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4 koulutuksen hoitokunta Opi
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Suppea : P
PP 5 10. Opintotuen 14. Varasto- 13. Taiteen gdlstamlskeskus
muutosten kirjasto 14. Varastokirjasto
hakulautak 15. Ylioppilastutkinto

lautakunta




Vuonna 2013 opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalan henkilostomééra oli 3 116 ja
henkil6ty6vuosia oli 3 039. Vuoden 2013 talousarviossa opetus- ja kulttuuriministerién
hallinnonalan talousarviomenot ovat kaikkiaan 6,7 mrd. euroa, josta toimintamenomaa-
rdrahat 221,9 milj. euroa.

Maa- ja metsatalousministerion hallinnonala

Maa- ja metsitalousministerién hallinnonala muodostuu maa- ja metsitalousministe-
riostd, Elintarviketurvallisuusvirastosta (Evira), Eldinlddakintdvahinkojen arviolauta-
kunnasta, Geodeettisesta laitoksesta (GL), Maa- ja elintarviketalouden tutkimuslaitok-
sesta (MTT), Maa- ja metsdtalousministerion tietopalvelukeskuksesta (Tike), Maanmit-
tauslaitoksesta (MML), Maaseutuelinkeinojen valituslautakunnasta, Maaseutuvirastosta
(Mavi), Metsédhallituksesta (MH), Metsitalouden kehittimiskeskus Tapio:sta, Metsantut-
kimuslaitoksesta (Metla), Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitoksesta (RKTL), Suomen
metsdkeskuksesta ja Suomen riistakeskuksista. Suomen ymparistokeskus SYKE toimii
maa- ja metsitalousministerion hallinnonalalla vesitalousasioiden osalta.

Hallinnollisia rakenteita on uudistettu MMM:n hallinnonalalla aktiivisesti. Ministerion
organisaatiota uudistettiin vuonna 2013 uuden strategian mukaiseksi. Uudessa rakenteessa
on kaksi substanssiosastoa ja yhteinen hallinto- ja suunnitteluosasto. Ministeridssd on myos
kolme poikkileikkaavaa prosessia (EU-koordinaatio, Biotalous ja Tutkimus).

Muita merkittavimpid rakenteellisia uudistuksia viime vuosilta ovat ainakin Eldinlaa-
kinta- ja elintarviketutkimuslaitos, Elintarvikevirasto ja Kasvintuotannon tarkastuskes-
kuksen yhdistaminen 1.5.2006 lukien uudeksi Elintarviketurvallisuusvirastoksi, johon
siirrettiin my6s ministerién Elintarvike- ja terveysosaston toimeenpanotehtévat. Maaseu-
tuvirasto perustettiin 1.5.2007, johon siirrettiin tehtdvid ministeriostd ja MMM:n tietopal-
velukeskuksesta. Kiinteist6jen kirjaamisasiat siirrettiin 1.1.2010 lukien kirajdoikeuksilta
Maanmittauslaitokselle. Riistanhoitoyhdistykset ja Suomen riistakeskus perustettiin 2011.
Vuonna 2012 alueelliset metsdkeskukset (13 kpl) yhdistettiin valtakunnalliseksi Suomen
metsidkeskukseksi vuonna 2012.

Maa- ja metsitalousministerion hallinnonalalla on péatetty toteuttaa seuraavat muu-
tokset vuoden 2015 alusta: Maaseutuelinkeinojen valituslautakunta lakkautetaan 1.9.2014
ja sen toimivaltaan kuuluvista asioista valitetaan jatkossa OM:n hallinnonalan hallinto-
oikeuksiin. Eldinladkintavahinkojen arviolautakunta liitetddn Evira:aan 1.9.2014. Geo-
deettinen laitos ja pddosa Tike:std liitetdan Maanmittauslaitokseen 1.1.2015. Metla, MTT
ja RKTL ja Tike:n tilastotehtivat muodostava 1.1.2015 lukien yhden organisaatio eli Luon-
nonvarakeskuksen. Metsahallituksen osien yhtidittimistd suunnitellaan vuodelle 2015.



Kuvio 13: Maa- ja metsatalousministerion hallinnonalan organisaatiot

Tehtavien luonne
Viranomaistehtava Muu palvelutehtdva  organisaatiot
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14. Suomen metsakeskus
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Vuonna 2013 maa- ja metsdtalousministerion hallinnonalan henkildstomaara oli 4 957 ja
henkil6tyovuosia oli 4 929. Vuoden 2013 talousarviossa maa- ja metsitalousministerion
hallinnonalan talousarviomenot ovat kaikkiaan 2,7 mrd. euroa, josta toimintamenoméaa-
rarahat 257,6 milj. euroa.

Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonala

Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonala muodostuu liikenne- ja viestintaministeri-
Ostd, Liikennevirastosta, Viestintdvirastosta, Liikenteen turvallisuusvirastosta (Trafi) seka
IImatieteen laitoksesta.

Viimeisen kolmenkymmenen vuoden aikana hallinnonalaa on uudistettu mittavasti.
Palvelussuhteiden maéra on laskenut 90.000 noin 3.000. Toteutetut organisaatiomuutokset
ovat koskeneet niin virastoja kuin yhtioittamisiakin.

Liikennevirasto aloitti toimintansa vuoden 2010 alussa. Liikennevirastoon yhdistyivét
Merenkulkulaitoksen véylatoiminnot, Ratahallintokeskus seka Tiehallinnon keskushallinto.
Liikenteen turvallisuusvirasto Trafi muodostettiin yhdistaimalld Ajoneuvohallintokeskus
AKE, Ilmailuhallinto, Rautatievirasto sekd Merenkulkulaitoksen meriturvallisuustoiminto.
Trafi aloitti toimintansa vuoden 2010 alussa. Yhti6ittdmisistd mainitaan esimerkkini Posti-
ja telelaitoksen yhtidittiminen (Itella Oyj, Teliasonera-konserni) liikelaitosvaiheen jalkeen
vuonna 1994. Finavia toimi valtion liikelaitoksena nimelld Ilmailulaitos Finavia vuoden 2009



loppuun asti. Ilmailulaitos Finavia muutettiin kokonaan valtion omistamaksi osakeyhtioksi
1.1.2010 alkaen, ja yhtion nimeksi tuli Finavia Oyj. Vuoden 2008 alussa Destiasta tuli valtion
kokonaan omistama osakeyhti6, joka perustettiin jatkamaan Tieliikelaitoksen liiketoimintaa.

Kuvio 14: Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonalan organisaatiot

Tehtavien luonne

Viranomaistehtava Muu palvelutehtava
1 2 3 4 5
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4
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Vuonna 2013 liikenne- ja viestintiministerion hallinnonalan henkilostomaéra oli 2 354 ja
henkil6ty6vuosia oli 2 286. Vuoden 2013 talousarviossa liikenne- ja viestintdiministerién
hallinnonalan talousarviomenot ovat kaikkiaan 3,0 mrd. euroa, josta toimintamenoméa-
rdrahat 205,5 milj. euroa.

Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonala

Ty6- ja elinkeinoministerién hallinnonala muodostuu ty6- ja elinkeinoministeriosta,
Elinkeino-, lilkenne- ja ympéristokeskuksista (ELY:t), Energiavirastosta, Geologian tut-
kimuskeskuksesta (GTK), Huoltovarmuuskeskuksesta, Kilpailu- ja kuluttajavirastosta
(KKV), Kuluttajatutkimuskeskuksesta, Matkailun edistimiskeskuksesta (MEK), Mitta-
tekniikan keskuksesta, Patentti- ja rekisterihallituksesta (PRH), Innovaatiokeskus Teke-
sistd, Teknologian tutkimuskeskus VTT:std, Turvallisuus- ja kemikaalivirastosta (Tukes)
sekad tyd- ja elinkeinotoimistoista (TE-toimistot).

Valtion omistajaohjaus keskitettiin 1.5.2007 alkaen valtioneuvoston kansliaan ja
tamén seurauksena kauppa- ja teollisuusministeriosta siirrettiin vastaavat resurssit
(11 htv) VNK:aan. Ty6- ja elinkeinoministeri6 aloitti toimintansa 1.1.2008, kun siihen



koottiin kauppa- ja teollisuusministerion tehtavit, tydministerion tehtavit lukuun otta-
matta ldhinnd maahanmuutto- ja kotoutusasioita sekd sisdasiainministerion alueiden ja
hallinnon kehittdmisosasto lukuun ottamatta alue- ja paikallishallintoyksikk6d. Vuoden
2011 alusta ministeriosta siirrettiin Turvallisuus- ja kemikaalivirastoon (Tukes) kaivo-
asioiden lupakasittelyt. Vuoden 2012 alusta siirrettiin sisdasiainministeriostd TEM:iin maa-
hanmuuttajien kotouttamisasiat ja MMM:std kansallisen maaseutupolitiikan koordinaa-
tiotehtavit. Vuonna 2013 siirtyi ministeriostd Tekesiin tulevaisuuden ennakointitoiminta
(Team Finland Future Watch). Ministeriosta siirtyi Energiavirastoon vuoden 2014 alusta
energiatehokkuutta ja uusiutuvia energiamuotoja koskevia tehtavié ja samalla Energia-
markkinaviraston nimi muutettiin Energiavirastoksi.

Turvatekniikan keskukseen Tukesiin keskitettiin vuoden 2011 alussa kemikaalien val-
vontatehtdvit ja samalla viraston nimi muutettiin Turvallisuus- ja kemikaalivirastoksi.
Kilpailu- ja kuluttajavirasto yhdistettiin vuoden 2013 alusta uudeksi Kilpailu- ja kulutta-
javirastoksi. Vuoden 2014 alusta Tekesille siirtyi Finnverasta alkavien yritysten padomasi-
joitustoiminta, jota varten Tekes on perustanut erillisen yhtion. Tekesin nimi muutettiin
vuoden 2014 alusta Innovaatiorahoituskeskus Tekesiksi.

Ty6- ja elinkeinoministeridssd on lisdksi paatetty, ettd 2015 lakkautetaan Matkailun
edistamiskeskus (MEK) ja sen toiminta siirretddn Finpro ry:lle, joka ei kuulu valtionhal-
lintoon vaan on rekisterdity valtionapua saava yhdistys. Lisdksi Mittatekniikan keskus
(Mikes) yhdistetddn vuoden 2015 alussa osaksi VTT:4, joka pyritddn samalla yhtioitta-
madn. Myos Kuluttajatutkimuskeskus lakkaa ja sen tehtévit siirretddan vuoden 2015 alusta
Helsingin yliopistoon.

Kuvio 15: Tyd- ja elinkeinoministerion hallinnonalan organisaatiot

Tehtavien luonne

Viranomaistehtava Muu palvelutehtava
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Vuonna 2013 tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalan henkiléstomaara oli 12 204 ja
henkilétyovuosia oli 11 950. Vuoden 2013 talousarviossa tyo- ja elinkeinoministerion hal-
linnonalan talousarviomenot ovat kaikkiaan 3,8 mrd. euroa, josta toimintamenomaari-
rahat 659,1 milj. euroa.

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonala

Sosiaali- ja terveysministerién hallinnonala muodostuu sosiaali- ja terveysministeriost,
Laidkealan turvallisuus- ja kehittdmiskeskuksesta (Fimea), Sosiaaliturvan muutoksenha-
kulautakunnasta (SOMLA), Ty6ttomyysturvan muutoksenhakulautakunnasta (TTLK),
Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirastosta (Valvira), Terveyden ja hyvinvoinnin
laitoksesta (THL), Tyoterveyslaitoksesta (TTL), valtion koulukodeista seki valtion mieli-
sairaaloista (Niuvanniemen sairaala ja Vanhan Vaasan sairaala).

Ladkealan turvallisuus- ja kehittdmiskeskus Fimea aloitti toimintansa marraskuussa
2009 samalla kun sen edeltdjavirasto Ladkelaitos lakkautettiin. Fimea alueellistettiin Kuo-
pioon. Uudistuksen toteutusaikataulua on pidennetty vuoteen 2018. Fimea on sosiaali- ja
terveysministerion alainen keskusvirasto, joka toimii ihmisille tai eldimille tarkoitettujen
ladkkeiden, veri- ja kudosvalmisteiden seka ladkealan toimijoiden lupa- ja valvontaviran-
omaisena. Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittdmiskeskus Stakes ja Kansanterveys-
laitos yhdistettiin uudeksi Terveyden ja hyvinvoinnin laitokseksi, joka aloitti toimintansa
vuoden 2009 alussa. Vuonna 2009 terveydenhuollon oikeusturvakeskus (TEO) ja Sosiaali-
jaterveydenhuollon tuotevalvontakeskus (STTV) yhdistettiin Sosiaali- ja terveysalan lupa-
ja valvontavirastoksi (Valvira). Samalla se alueellistettiin Rovaniemelle.

Kuvio 16: Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan organisaatiot

Tehtdvien luonne
Viranomaistehtava Muu palvelutehtava

1 2 3 4 5
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Vuonna 2013 sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan henkilostomaara oli 3 724 ja
henkil6tyévuosia oli 3 555. Vuoden 2013 talousarviossa sosiaali- ja terveysministerion
hallinnonalan talousarviomenot ovat kaikkiaan 12,6 mrd. euroa, josta toimintameno-
médrdrahat 176,6 milj. euroa.

Ymparistoministerion hallinnonala

Ympadristoministerion hallinnonalaan kuuluvat ministerion lisdksi Suomen ympéristo-
keskus (SYKE) ja Asumisen rahoitus- ja kehittimiskeskus (ARA). Ymparistdoministerio
ohjaa omalla toimialallaan elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskuksia ja aluehallintovi-
rastoja. Lisdksi ministerio ohjaa ja rahoittaa Metsdhallituksen luontopalveluja.

SYKEn toimintaa on laajasti organisoitu uudelleen edellisella hallituskaudella. Met-
sdhallituksen osalta suunnitelmissa on yhtioittda osa toiminnoista ja luontopalveluiden
toiminta jddnee erityisliikelaitoksen tehtéviksi. ARAn organisaatio uudistui vuoden 2011
alussa. Uusi organisaatio muodostuu kolmesta toimialasta, joita ovat asuminen, rahoitus
ja yhteiset palvelut.

Kuvio 17: Ymparistoministerion hallinnonalan organisaatiot

Tehtavien luonne
Viranomaistehtava Muu palvelutehtava
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Vuonna 2013 ympdristdministerién hallinnonalan henkil6éstoméara oli 1 023 ja henki-
16tyovuosia oli 997. Vuoden 2013 talousarviossa ympéristoministerion hallinnonalan
talousarviomenot ovat kaikkiaan 261,5 milj. euroa, josta toimintamenoméaararahat 70,4
milj. euroa.



7.2 Hallinnonalojen virastorakenne palvelussuhteiden
lukumadrittdin tarkasteltuna

Hallinnonalat poikkeavat toisistaan suuresti hallinnonalan virastojen koon suhteen. Alla
olevasta taulukosta kdy ilmi eri hallinnonalojen virastot ja niiden palvelussuhteiden luku-
maird vuoden 2014 alussa. Virit kuvaavat kokoeroja — mitd punaisempi taulukko, sen
pienemmista virastoista koostuu kyseisen hallinnonalan virastorakenne. Mukana ovat
kaikki valtion budjettitalouden virastot.

Hallinnonalojen virastojen palvelussuhteiden lukumaara tammikuussa 2014

Liikenne- ja viestintaministerio (hala) 2344
limatieteen laitos 714
Liikenne- ja viestintaministerio 174
Liikennevirasto 664
Liikenteen turvallisuusvirasto 567
Viestintdvirasto 225

Maa- ja metsdtalousministerio (hala) 4855
Elintarviketurvallisuusvirasto 742
Geodeettinen laitos 88
Maa- ja metsatalousministerio 286
Maa- ja elintarv.taloud.tutk.keskus 747
Maa- ja metsatal.minist. tietopalvke 206
Maanmittauslaitos 1668
Maas.elink. valit.lk ja el.lddk.vah 9
Maaseutuvirasto 211
Metsantutkimuslaitos 645
Riista- ja kalataloudentutkimuslait 253

Oikeusministerio (hala) 9264
Etelda-Suomen rikosseuraamusalue 795
Hallinto-oikeudet 440
Hovioikeudet 484

Ita- ja Pohjois-Suomen rikosseuraamusalue 805



Konkurssiasiamiehen toimisto

Korkein hallinto-oikeus

Korkein oikeus

Kriminaalipolitiikan instituutti
Kuluttajariitalautakunta

Karajaoikeudet

Lansi-Suomen rikosseuraamusalue
Markkinaoikeus

Oikeusaputoimistot

Oikeushallinnon tietotekniikkakeskus
Oikeusministerio

Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos
Oikeusrekisterikeskus
Onnettomuustutkintakeskus
Rikosseuraamusalan koulutuskeskus
Rikosseuraamuslaitoksen keskushallinto
Rikosseuraamuslaitoksen terveydenhuoltoyksikko
Rikosseuraamuslaitoksen taytantédnpanoyksikkd
Syyttdjanvirastot

Tietosuojavaltuutetun toimisto
Ty6tuomioistuin

Ulosottovirastot

Vakuutusoikeus
Valtakunnansyyttajanvirasto

Valtakunnanvoudinvirasto

Opetus- ja kulttuuriministerio (hala)

Ammatilliset koulut

Kansainvélisen liilkkuvuuden ja yhteistyon keskus CIMO

Kansallinen audiovisuaalinen instituutti
Kansallisarkisto
Kotimaisten kielten keskus

Maakunta-arkistot

1936

960

254

189

512

1247

2830




Museovirasto 254

Nakévammaisten kirjasto
Opetus- ja kulttuuriministerio 302

Opetushallitus 327

Opintotuen muutoksenhakulautakunta

Suomen Akatemia 141
Suomenlinnan hoitokunta 91
Taiteen edistdmiskeskus 99

Varastokirjasto
Yleissivistavat koulut
Ylioppilastutkintolautakunta

Puolustusministerio (hala)
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Puolustushallinnon rakennuslaitos

[or]
w
[e]

Puolustusministerio 145

Puolustusvoimat

Sisdaministerio (hala)

Hallinnon tietotekniikkakeskus 438
Hatdkeskuslaitos 688
Keskusrikospoliisi 687
Maahanmuuttovirasto 278
Paikallispoliisi 8938
Pakolaist ja turvapaik hak vastaano 30
Pelastushallinto 134
Poliisiammattikorkeakoulu 219
Poliisihallitus 224
Rajavartiolaitos 2749
Sisaministerio 264
Suojelupoliisi 227
Sosiaali- ja terveysministerio (hala) 3648
Ladkealan turvallisuus- ja kehittamiskeskus 233
Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto 186

Sosiaali- ja terveysministerio 446



Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunta 58

Sateilyturvakeskus 352
Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 1177
Tyottomyysturvan muutoksenhakulautakunta 30
Valtion koulukodit 343
Valtion mielisairaalat 823
Tyo- ja elinkeinoministerio (hala) 11923
Energiavirasto 67
Eteld-Pohjanmaan elinkeino-, liikkenne- ja ymparistokeskus 351
Eteld-Savon elinkeino-, liilkenne- ja ymparistokeskus 463
Geologian tutkimuskeskus 569
Hameen elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskus 190
Innovaatiorahoituskeskus Tekes 289
Kaakkois-Suomen elinkeino-, liikkenne- ja ymparistokeskus 262
Kainuun elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskus 114
Keski-Suomen elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskus 247
Kilpailu- ja kuluttajavirasto 145
Koulutus- ja kehittamiskeskus Salmia 15
Kuluttajatutkimuskeskus 36
Lapin elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskus 277
Matkailun edistamiskeskus 33
Mittatekniikan keskus 105
Patentti- ja rekisterihallitus 415
Pirkanmaan elinkeino-, liikenne- ja ympadristokeskus 314
Pohjanmaan elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskus 120
Pohjois-Karjalan elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskus 158
Pohjois-Pohjanmaan elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskus 362
Pohjois-Savon elinkeino-, liikkenne- ja ympdristokeskus 231
Satakunnan elinkeino-, liikenne- ja ympadristokeskus 84
Teknologian tutkimuskeskus VTT 2488
Turvallisuus- ja kemikaalivirasto 236

Ty6- ja elinkeinoministerio 571



Ty6- ja elinkeinotoimistot 3013

Uudenmaan elinkeino-, liikenne- ja ympadristokeskus 413
Varsinais-Suomen elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskus 355
Ulkoasiainministerio (hala) 1539
Ulkoasiainministerié 977
Ulkoasiainministerion edustustot 562
Valtioneuvoston kanslia (hala) 279
Oikeuskanslerinvirasto 36
Valtioneuvoston kanslia 243
Valtiovarainministerio (hala) 12264
Eteld-Suomen aluehallintovirasto 445
Itd-Suomen aluehallintovirasto 189
Lapin aluehallintovirasto 61
Lounais-Suomen aluehallintovirasto 160
Lansi- ja Sisa-Suomen aluehallintovirasto 208
Maistraatit 766
Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 142
Statens ambetsverk p& Aland 18
Tilastokeskus 956
Tulli 2324
Valtiokonttori 462
Valtion taloudellinen tutkimuskeskus 57
Valtion talous- ja henkil6stohallinnon palvelukeskus 748
Valtiovarainministerio 401
Verohallinto 5112
Vaestorekisterikeskus 125
Ympaéristoministerio (hala) 1003
Asumisen rahoit. ja kehitt.keskus 56
Suomen ympdristokeskus 659

Ymparistdministerio 288



Virastojen henkilostérakenteessa on myos eroja hallinnonaloittain ja rakennemuutok-
set tulevat ldhitulevaisuudessa olemaan suuria elikepoistuman takia. Jaljempéni olevasta
graafista kéy ilmi hallinnonaloittainen kumulatiivinen elakepoistuma hallinnonaloittain
5 ja 10 vuoden aikajanteelld. Eldkoitymistietoja voidaan hyddyntdd mm. henkildstosuun-
nittelussa ja elakepoistumaa voidaan hyodyntdd myds organisaatiorakennemuutosten
yhteydessa tarkoituksenmukaisella tavalla.

Kuvio 18: Kumulatiivinen vanhuuseldkepoistuma hallinnonaloittain vuosina 2019 ja 2024
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7.3  Talousanalyysi

Tarkasteltaessa hallinnon rakenteita, voidaan analysoida virastojen talouden laajuutta ja
miten taloudellinen vastuu on yhteydesséd toiminnalliseen vastuuseen. Yhteensé toimin-
takulujen maara oli vuonna 2012 10,8 mrd. euroa.

Ministeriét kirjanpitoyksikkona muodostivat noin 1,9 miljardia euron osuuden (18 %).
Téma ei tarkoita sitd, ettd valtioneuvostoon kuuluvat ministeriét vastaisivat tuosta euro-
maédrastd, koska kirjanpitoyksikkoon voi kuulua my6s hallinnonalan operatiivista toimin-
taa harjoittavien yksikoiden talous (suurin on OM). Varsinaisten ministeriéiden osuus on
siten pienempi. Hallinnonalojen muiden kirjanpitoyksikoiden osuus oli 8,8 miljardia euroa



(72 %). Téssa taulukossa ei ole mukana budjetin ulkopuolisia rahastoja lainkaan eli luvut
kattavat valtion talousarviotalouden piiriin kuuluvien yksikoiden toimintakulut. Nk. mui-
den tulosohjattujen talouden suuruutta ei voida saada tietd4 valtion keskuskirjanpidosta,
koska kirjanpidossa entiteettikiasite on kirjanpitoyksikon tasolla. Nk. muilla tulosohjatuilla
yksikoéilla ei ole itsendistd taloudenpitoa vaan niiden menoihin osoitettava rahoitus ja sen
seuranta tapahtuu kirjanpitoyksikon sisdisena budjetointina ja seurantana.

Hall.alan muut

milj. eur. v. 2012 Hallinnon- El_(' _VNK.J:? kp-yksikoina olevat
ala ministeriot virastot ja laitokset
Eduskunta 106 88 18
Valtioneuvoston kanslia 47 47 0
Ulkoasiainministerion hallinnonala 312 312 0
Oikeusministerion hallinnonala 801 557 245
Sisdasiainministerion hallinnonala 1340 451 890
Puolustusministerion hallinnonala 2762 26 2736
Valtiovarainministerion hallinnonala 1014 63 952
Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonala 375 122 253
Maa- ja metsatalousministerion hallinnonala 433 40 392
Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonala 1816 21 1795
Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonala 1291 103 1188
Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonala 373 69 304
Ymparistoministerion hallinnonala 13 43 70

Yhteensa 10785 1942 8843



Kuvio 19: Vastaava taulukko kuviona
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Hallinnonaloittain tarkasteltuna suurimmat toimintakulut olivat PLM:n hallinnonalalla
2,7 miljardia euroa. Seuraavaksi suurin on LVM (1,8 miljardia euroa). SM:n ja TEM:n hal-
linnonalalla ne ovat noin 1,3 miljardia euroa. OM:n hallinnonalalla toimintakulut ovat
noin 800 milj. euroa. UM, OKM, MMM ja STM ovat 300-400 milj. euron suuruusluokan
hallinnonaloja. YM:n hallinnonala on ministeri6isti pienin eli 113 milj. euroa.



1000 eur

Toimintakulujen rakenne kululajeittain vaihtelee hallinnonaloilla. Henkildstokulut
ovat yleensd huomattavat. Palvelujen ostojen merkitys on suuri PLM:n ja LVM:n hal-
linnonalalla. Lisdksi LVM:n hallinnonalan luonne pddomavaltaisena palvelutuotantona
valtion véylistd vastaavana nakyy suurina poistoina. Vdyldomaisuuden arvo oli noin
20 miljardia.

Kuvio 20: Toimintakulujen rakenne hallinnonaloittain vuonna 2012
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Hallinnonalat

Valtion talousarvion tultua vahvistetuksi ministeriét vahvistavat nk. tilijaottelun, jolla
annetaan momentin kiyttdoikeudet kirjanpitoyksikolle. Virastot voivat antaa myos toi-
silleen kdyttoon maararahoja joko nk. momentin kirjausoikeudella taikka muulla kayt-
tooikeudella (esim. tilitysoikeudella). Erona menettelyilld on se, ettd mikali kayttaja-
virastolla on kirjausoikeus momentille, meno tulee ao. kdyttdjaviraston kirjanpitoon
menoksi. Sen sijaan tilitysoikeudella annettu maardrahan kiyttd merkitsee sitd, ettd
saajavirasto voi maksaa menojen sovittuun méaradn asti, mutta tilityksen perusteella
myontijavirasto kirjaa menot omaan kirjanpitoonsa menoksi.



Seuraavassa taulukossa on kirjanpitoyksikoittdin kokoluokittain kuvattu miten toiminta-
kulujen méard vuonna 2012 jakaantui. Taulukko osoittaa, ettd melkein 80 prosenttia val-
tionhallinnon toimintakuluista aiheutui 11 kirjanpitoyksikén kuluiksi kirjatuista toimin-
takuluista. Pienid kirjanpitoyksikoitd puolestaan oli 24 kpl (35 % kirjanpitoyksikoistd),
jotka aiheuttivat valtion toimintakuluista noin 3 prosenttia.

toimintakulujen I
kp-yksikoiden

kp-yksikoiden kokoluokka yhteismaara e

(milj.eur) maara
yli 200 milj. 8017 1
100-200 milj. 1210 9
50-99milj 794 12
30-50 443 1"
10- 287 15
alle 10 44 9

Yhteensa 10796 67



Liitteessa ovat kaikkien kirjanpitoyksikdiden toimintakulujen maari. Suurimmat kirjan-
pitoyksikét olivat vuonna 2012:

Kirjanpitoyksikko: milj. eur.
251 Puolustusvoimat 2573
456 Liikennevirasto 1554
224 Poliisihallitus 814
380 Eteld-Savon elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskus 595
150 Oikeusministerio 557
240 Sisaasiainministerio 451
305 Verohallinto 406
130 Ulkoasiainministerio 312
503 Teknologian tutkimuskeskus VTT 288
151 Rikosseuraamuslaitos 245
561 Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 222
302 Tullihallitus 170
252 Puolustushallinnon rakennuslaitos 163
360 Etela-Suomen aluehallintovirasto 143
509 Tekes - teknologian ja innovaatioiden kehittamiskeskus 133
457 Liikenteen turvallisuusvirasto 133
402 Maanmittauslaitos 125
600 Opetus- ja kulttuuriministerio 122
660 Opetushallitus 119

540 Ty6- ja elinkeinoministerio 103



Kirjanpitoyksikkokohtaisten lukujen tulkinnassa on otettava huomioon, ettd ELY-keskuk-
set kayttavit mm. Liikenneviraston perusvdylanpidon mairirahoja. Vuonna 2012 ELY-
keskusten toimintakulut olivat 595 milj. euroa (Etela-Savon elinkeino-, liikenne- ja ympa-
ristokeskus). Lisdaksi ne kayttivat Liikenneviraston perusvaylanpidon maardrahoja noin
550 milj. eurolla. Koska vdyldomaisuus on Liikenneviraston taseessa, myds sen ylldpito-
kulut ovat viraston tuotto-kululaskelmassa. ELY-keskusten tilinpaatoksessa ei ole edes
tietoja muiden virastojen kiyttoon antamilla madrirahoilla rahoitettujen toimintakulu-
jen madrdsta.

Toimintakulut kuvaavat valtion omaa toimintaa. Lisaksi kirjanpitoyksikéilld on mui-
takin kuluja. Yksi merkittivimmistd ovat siirtotalouden kulut (erilaiset valtionavustuk-
set). Seuraavassa kuviossa on kuvattu hallinnonaloittain toimintakulujen ja siirtotalouden
kulujen madraa v.2012.

Kuvio 21: Toimintakulut ja siirtotalouden kulut hallinnonaloittain vuonna 2012
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Johtopditoksend voidaan todeta, ettd virastojen toiminnallis-taloudellisen vastuun edis-
tdmiseksi tulisi selkeyttdd valtionhallinnon sisdisen tuotannon periaatteita. Nykyinen
menettely, jossa madrdrahoja annetaan erilaisin kiyttooikeuksin on hankala ja ongelmal-
linen vastuiden kannalta. Ruotsissa noudatetaan valtion sisdlld tilaaja-tuottajamallia, jossa
virastot voivat ostaa toisiltaan palveluita.



8 Yhteenveto haastatteluista
ministerididen ja virastojen
johdon kanssa

HAVAINTOJA HAASTATTELUKIERROKSELTA:

Haastatteluissa nousi esille hallinnonalojen erilaiset tavat organi-
soida hallinnonalansa virastoja ja laitoksia. Hallinnonalat ovat myds
hyvin erilaisia tehtavakentaltdan ja myos hallinnonalojen koko vaih-
telee. Naista syista joillakin hallinnonaloilla virastojen kehittdmistyo
on saanndllisempda ja systemaattisempaa

Paaasiallisena tarkoituksena organisaatiouudistuksille oli toiminto-
jen kehittdaminen ja toisaalta taloudellisten sdastdjen aikaansaami-
nen tuottavuutta parantamalla

Saastopaatoksien toteuttamista arvioitiin helpottavan valtiolla kdyn-
nissa oleva merkittava elakoityminen

Virastomalli toimii paasaantoisesti hyvin ja takaa hyvat toiminta-
edellytykset virastoille

Nykyisen virastomallin haasteena on todettu olevan pitkaaikaisten
investointihankkeiden rahoittaminen, koska lainanotto ei ole viras-
toille mahdollista. Talléin rahoitus jaa budjetin ja budjettiprosessin
mukaisien menettelyjen varaan. Tuottavuusraha on helpottanut
tata ongelmaa.

Toimintoja uudelleen organisoitaessa keskittamalla on tarkeaa luoda
organisaatio, jolla on kyky nopeasti oppia ja vastaanottaa uusia teh-
tavia seka kykya integroida ne hallituiksi kokonaisuuksiksi
Virastorakenteita uudistettaessa tulisi varmistaa, ettd tehtavien siir-
tojen toteuttamisen tulee sisdltdad myos vastaavien resurssien siir-
tamisen

Rakennetta tarkeampaa ovat toimivat ohjausmekanismit ja keski-
tetyt budjetit

Valtioyhteison yhteisia ratkaisuja kehitettdessa on syyta huomioida
my®ds virastojen aidosti erilainen tilanne



Ministeritiden ja erdiden virastojen johdon kanssa on keskusteltu virastorakenteen nyky-
tilasta (keskustelukumppaneista katso tarkemmin kappale Tyon organisointi ja kiytetyt
tietoaineistot). Haastattelujen viitekehyksend kaytettiin seuraavia kysymyksia:

1. Minkdlaisia merkittdvia muutoksia hallinnonalalla/ virastossanne on tehty viimeisen
kymmenen vuoden aikana ja mitd on menossa?

2. Mitd edelld mainituilla muutoksilla on tavoiteltu ja miten tavoitteet ovat kdytannos-
sd toteutuneet?

3. Virastoilla, liikelaitoksilla ja osakeyhti6illd on erilaisia ominaisuuksia (esimerkiksi
koskien perustamista, toiminnan rahoitusta, investointimahdollisuuksia, johtamis-
jarjestelmad, hallintomallia, ohjausta) organisointimuotoina. Mité toimivia ominai-
suuksia virastolla organisointimuotona on ja mitd ominaisuuksia pitéisi kehittaa?

4. Miten virastokenttdd kokonaisuutena tulisi uudistaa ottaen huomioon julkisen talou-
den tilanne?

5. Hallinnonaloilla toteutetut merkittdvimmat viimeaikaiset rakenneuudistukset on ku-
vattu luvussa Hallinnonalojen rakenne ja keskeiset tunnusluvut.

Haastatteluissa nousi esille hallinnonalojen erilaiset tavat organisoida hallinnonalansa
virastoja ja laitoksia. Hallinnonalat ovat my6s hyvin erilaisia tehtavikentéltddn ja myds
hallinnonalojen koko vaihtelee. Niisté syistd joillakin hallinnonaloilla virastojen kehitta-
mistyo on sddnnollisempadd ja systemaattisempaa. Haastatteluissa nousi esille se, ettd yhta
yhtenidista virastomallia ei kaivata eikd sellaisen onnistuneeseen kuvaamiseen uskottu.
Toiminnan yhteisid periaatteita ja linjauksia sen sijaan uskottiin 16ytyvéin. Kehittaimisen
tulee lahted toiminnan ldhtékohdista tiukan taloudenpidon varmistaen.

Virastot ovat eri vaiheissa koskien toimintojensa ja organisaatiorakenteensa kehitté-
mistd. Osa virastoista on toteuttanut jo merkittavasti toimenpiteitd mutta osassa toiminto-
jen laajemmat arvioinnit ja tehostamistoimenpiteet eivt ole vield valmiita. Virastomalli, jos
sellaista edes voidaan katsoa Suomessa olevan, toimii padsaantoisesti hyvin kunhan ymmar-
retddn, ettd virastojen toimintaymparisté on huomattavasti monimuotoisempi kuin yhtiéil-
14 joissa taloudellinen tulos on ratkaiseva ja yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita ei
kaytannossé ole. Nykyinen virastomalli- ja rakenne takaavat asialliset toimintaedellytykset
virastoille. Virkavastuujdrjestelma korostaa toiminnan luotettavuutta ja oikeusvarmuutta.

Virastojen kanssa kdydyissd keskusteluissa pddasiallisena tarkoituksena organisaatio-
uudistuksille oli toimintojen kehittdminen ja toisaalta taloudellisten sddstojen aikaansaa-
minen tuottavuutta parantamalla. Myds osaamisen parantamista toimintoja keskittamalla
on tavoiteltu. Haastatellut painottivat julkisen talouden vaikeaa taloudellista tilannetta ja
nékivit toimintaympériston vaikeana myds tulevina vuosina. Sadstopéaatoksien toteutta-
mista arvioitiin helpottavan valtiolla kdynnissd oleva merkittava eldkoityminen. Tdmdn
myds todettiin mahdollistavan pehmedmpien keinojen valikoiman sdastoja tavoiteltaessa.
Nykyisen virastomallin haasteena on todettu olevan pitkiaikaisten investointihankkei-
den rahoittaminen, koska virastot eivit voi rahoittaa hankintoja lainanoton avulla. Tall6in



rahoitus jdd budjetin ja budjettiprosessin mukaisien menettelyjen varaan. Tatd puutetta on
hoidettu jossain méarin kehyksessd olevalla tuottavuusméaréirahalla, jota on kohdennettu
kehittdmishankkeisiin. Investointien helpottamiseksi voitaisiin harkita esimerkiksi valtion
sisdistd rahoitusjirjestelya, jossa valtiotoimija lainaisi valtion rahaa sen omille virastoille
ja laitoksille. Mekanismi tulisi rakentaa niin, ettd jarjestely ei loukkaisi eduskunnan bud-
jettivaltaa. Virastorakenteita uudistettaessa tulisi myds varmistaa, etté tehtdvien siirtojen
toteuttamisen tulee sisdltdd myGs vastaavien resurssien siirtimisen. Opetus- ja kulttuuri-
ministerién hallinnonalalla sd4tio- ja yhtiopohjaiset hallintomallit ovat tuoneet toivottua
joustavuutta rahoituksen ja johtamisen niakokulmasta.

Keskusteltaessa virastojen toimintamallista on syytd huomioida, etté laillisuusvalvon-
tatehtdvid hoitavien virastojen pitéisi olla huomattavan itsendisié ja riippumattomia poliit-
tisesta ohjauksesta. Tdma saattaa aiheuttaa ongelmia esimerkiksi tulosohjauksen nakokul-
masta jos strategiset tulostavoitteet ovat tarkoituksenmukaisuusharkintaan perustuvia.

Toimintoja uudelleenorganisoitaessa keskittimalld on tarkedd luoda organisaatio, jolla
on kyky nopeasti oppia ja vastaanottaa uusia tehtdvid sekd kykya integroida ne hallituiksi
kokonaisuuksiksi. Tama edellyttdd hallinnon joustavuutta, jota voidaan tukea esimerkiksi
modulaarisella rakenteella. Yhta tarkedd ovat toimivat ohjausmekanismit ja keskitetyt bud-
jetit. On tdrkedd huomata, ettd toimintakulttuurin muuttaminen kestdd kauemmin kuin
rakenteiden muuttaminen. Hallinnonalojen vilisissd toimintojen organisoinneissa on
mietittava l6ytyyko samanlaisia toimintoja eri hallinnonaloilla ja onko niité jarkevaa toi-
minnallisesti yhdistdd. On myo6s todettu, ettd nykyddn toimintojen uudelleen organisoin-
nissa pitdd lahted toimintojen keskittdmisestd yhteiskunnallisten tavoitteiden lahtokoh-
dista ennemmin kuin yksittdisten tehtdvien organisoinnista. Muutosten toteuttamiseksi
on tarkedd luoda kannustimia. Samalla edelldkavijoita ei tule rangaista siitd, ettd he ovat
toteuttaneet uudistuksia vapaaehtoisesti ja varhaisessa vaiheessa eli myohemmissa hallin-
nonalojen yhteisissd harjoituksissa tima tulee huomioida tehostamistoimenpiteitd arvioi-
taessa ja kohdennettaessa.

Ainakin muutamilla suurilla virastoilla (Verohallinto, Maanmittauslaitos) on hyvi
kokemubksia ns. valtakunnallisesta toimintamallista, jossa tehtdvid voidaan joustavasti siir-
tad alueiden valilld resurssitarpeiden mukaisesti.

Valtioyhteison yhteisid ratkaisuja kehitettdessd on syytd huomioida my6s virastojen
aidosti erilainen tilanne. Suurissa virastoissa valtioyhteison yhteisilld ratkaisuilla tuotet-
tava palvelu saattaa olla jo tehokkaasti tuotettu ja siirtyminen yhteiseen malliin saattaa
merkitd palveluiden heikentymisti ja tuottavuuden laskua. My6s ministerididen erilainen
tehtdvakentta ja rakenne on huomioitava yhteisid toimintatapoja, palveluja ja rakenteita
kehitettdessd. Konsolidointi nahtiin siten padasiassa hyvani kehityskulkuna mutta perus-
tellusta syystd virastojen erityiset tarpeet pitéisi pystyd nykyistd paremmin huomioimaan.

Tulevien sddstdjen on arvioitu l6ytyvin sektoritutkimuslaitosten kehittamisestd, val-
tionhallinnon yhteisestd asianhallinnan kehittdmisestd, pienimpien virastojen konsoli-
doinnista ja aluehallinnon toimintojen kehittdmisesta.
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9 Kansainvalinen vertailu

Hankkeen aikataulun puitteissa on toteutettu kansainvélinen vertailu, joka perustuu laa-
jan eurooppalaisen tutkimushankkeen tuottamaan aineistoon (Cost, Government Agen-
cies — Practices and Lessons from 30 Countries). Vertailun tarkoituksena on tukea hank-
keen mahdollista jatkotyotd ja nostaa esiin kysymyksid muista maista, joita jatkotyossa

voidaan tarvittaessa selvittad syvéllisemmin.

Viraston méaritelma ei ole kansainvilisessa hallintotieteessdkdan kovin selvd (Govern-
ment Agencies s. 213). Virastoja madrittelee kuitenkin yleensa yhteys ministeri6éihin seka

jonkin asteinen autonominen asema.

9.1 Havaintoja kansainvalisesta tarkastelusta

KANSAINVALINEN TARKASTELU:

Ei ole olemassa yhta parasta virastomallia

Virastomallin valinta tapahtuu useimmissa maissa hyvin ad hoc
Virastomallin valinnan tulisi olla lapindkyvampaa ja virastomalleja
tulisi olla rajattu maara

Selkedt tilivelvollisuuskdytannot ovat ensiarvoisen tarkeitd, mutta
ministeriot eivat aina havaitse omia puutteitaan tassa

Tieto virastojen tuloksista on edelleen liian rajoittunutta. Tietoa tar-
vittaisiin enemman myos koko hallinnon osalta, ei vain virastokoh-
taisesti

Uudistuksissa pitdisi katsoa, ei vain hallinnollista tilivelvollisuutta,
vaan myds laajempaa poliittista tilivelvollisuutta

Virastojen yhdistamiset voivat olla todella hitaita ja niista voi tulla
yllattavia kustannuksia, jotka vesittavat alkuperdisen tavoitteen, joka
usein nykyadan on saastaa resursseja. Siksi uudistukset on suunnitel-
tava erityisen huolella

Koordinaatioon on panostettava

Samalla on valtettava liiallista koordinaatiota, siellda missa se ei ole
valttamatonta, silla koordinaatio syd resursseja



Virastojen tarkastelussa keskeisid osa-alueita ovat niiden autonomia, niiden ohjaus ja
kontrolli, virastojen hallinto seké yhteisty ja koordinaatio. Ndiden viiden alueen yhteis-
tarkastelun ja kokonaisuuden ymmarryksen puute on ehké suurin aukko useimpien mai-
den virastopolitiikassa, jos sellaista politiikkaa ylipddtddn on olemassa. Itse asiassa tdl-
laisen virastopolitiikan puute maissa on itsessddn ongelma. Yhtendinen virastopolitiikka
néyttdisi olevan hyvin harvinainen ilmi6 eiké sellaisen luominen mydskaéin ole helppoa.

Virastot ja niistd saadut opit ovat hyvin kiintedsti sidoksissa sithen kontekstiin, johon
ne kuuluvat. Ei siis ole olemassa mitddn parasta mahdollista virastomallia, vaikka NPM-
vuosina haluttiinkin ehké ndhd4, ettd juuri NPM-ideaalityyppinen virasto voisi olla tuol-
lainen malli. Tuossa mallissa virastot ovat erilldan hallinnon ytimest4, ministeriéistd, mika
mahdollistaa niiden yritysmaisemman hallinnon ja johtamisen, tuloksista ohjautuvuuden
ja vahvan autonomian. Iso-Britannian Next Steps -virastot on usein néhty timéan virasto-
tyypin puhtaimpana ilmentymané. Osin tatd mallia on yritetty kopioida lijan suoraan mui-
hin maihin. Tama4 on johtanut toimeenpano-ongelmiin. Kansainvilinen vertailu osoittaa
kuitenkin, ettd puhtaita NPM-mallisia virastoja ei oikeastaan ole olemassa.

Virastojen mallit eri maissa ovat todellisuudessa entistd monimutkaisempia yhdistelmia
ja hybridimalleja. Ndma koostuvat useimmiten osista perinteisid hallintomalleja, NPM-
mallia ja uudempia elementtej, jotka kaikki saattavat olla hiukan erisuuntaisia.

Monissa maissa on pitkd virastohallinnon perinne. Monissa virastoja on perustettu,
koska niille voidaan antaa ministeridtasoa suurempia vapauksia resurssien kdyton ja orga-
nisoinnin suhteen. Joissain maissa virastojen perustaminen on ollut tapa kosmeettisesti
vahentdd hallinnon ytimen eli ministerididen kokoa. Virastoja on eri maissa ja maiden
sisalld hyvin erilaisia. Myos periaatteessa samaa tyyppié olevat virastot ovat usein samassa
maassakin hyvin erilaisia, niin itsendisyydeltaan, kontrolliltaan kuin hallinnollisilta jar-
jestelyiltadn. Tutkimus on myo6s osoittanut, ettei 10ydy selvdd yhteyttd viraston mallin ja
viraston itsendisyyden valilla.

Suurimmassa osassa maita virastojen perustaminen niyttéisi tapahtuvan joka kerta
omalla laillaan, ilman suurempaa jarjestelmallistd pysyvaa otetta tai kriteeristod. Téllai-
nen monimuotoisuus voi johtaa ongelmiin, jossa se on ldpinakyvyyden tielld. Lapinaky-
vyys karsii, jos viraston mallien kirjo aiheuttaa sen, etteivit tilivelvollisuus ja vastuut ole
selkeitd. Tdma saattaa johtaa my0s asiakkaiden epétasa-arvoiseen kohteluun.

Pitkadn tulosbudjetointia toteuttaneet maat ovat varsin tyytyvéisid tulosohjaukseen
talouden ohjausjdrjestelmdnd. Monissa maissa maksullista toimintaa harjoittavat virastot
ovat asemassa, jossa niiden menojen maardé siatelee niiden saamat tulot (autonomia val-
litsee siis tulojen ja menojen kytkennissa).

Kansainvilisessd tutkimuksessa on todettu, ettd hallituksilla tulisi olla visio hallinnon
rakennepolitiikasta ja visio koko hallinnon rakenteesta, johon virastojen rooli olisi suhteu-
tettu. Taman lisdksi olisi hyva olla ajateltuna virastokehikko, joka pitaisi sisdlldan rajallisen
mdédrdn virastomalleja. Vaikka syntyisi tarve muodostaa erityyppisid virastoja myds timan
rajallisen kehikon ulkopuolelta, niin kehikko pakottaisi hallinnot kuitenkin perustelemaan
nykyistd paremmin poikkeamisen syyt ja niiden vélttamattomyyden.



Virastojen autonomia

Virastojen itsendisyys on usean tekijin summa. Samaakin tehtdvédd hoitavilla virastoilla
voi olla hyvin erilainen autonomian taso. Ongelmia saattaa aiheuttaa se, jos ei ole selvéa,
miksi jollakin virastolla on enemmén autonomiaa kuin toisella. Kyse on kuitenkin myds
itsendisyyden hyddyntamisesté ja tdssd virastojen oma toiminta poikkeaa paljonkin eli
toiset hyddyntavit laajamittaisemmin niilld olevaa autonomiaa. Tdman vuoksi on tirkeai
pitdd myos mielessd, ettd virallinen malli ja todellisuus ovat kaksi eri asiaa.

Maat, joiden virastoilla on pidempi historia, kuten Pohjoismaat, antavat virastoilleen
enemmain itsendisyyttd kuin muut. Tutkimuksissa ei ole havaittu, ettd laajempi itsendi-
syys korreloisi esimerkiksi taloudellisten ongelmien kanssa. Sen sijaan on voitu havaita,
ettd finanssikriisilla on ollut negatiivisia vaikutuksia autonomiaan. Tarve leikata resurs-
seja on johtanut rajoituksiin. Virastojen autonomian rajoittaminen tai sahaavat muutokset
siind on johtanut epdvarmuuteen, liialliseen riskien vélttimiseen sekd innovatiivisuuden
ja motivaation laskuun. N4illa kaikilla voi olla negatiivinen vaikutus virastojen tuloksiin.

Ministerididen rooli

Useimmissa maissa virastoja ohjataan ministerigsté, jonka toimialalla virasto on. Monissa
maissa ministerididen ohjausote on kuitenkin havaittu liian heikoksi. Koska suhde ei enda
nykyédn ole puhtaan hierarkkinen, vaatii se ministeri6iltd enemmaén. Suhde on muuttu-
nut poikkihallinnollisemmaksi ja perinteiset hierarkkiset ohjauksen ja kontrollin muodot
ovat vahemman tehokkaita. Selvdd on kuitenkin, ettd tasapaino autonomian ja kontrollin
vililld on oltava, jotta molemminpuolinen luottamus mahdollistuu.

Virastojen hyvi tulos ei ole vain talouteen tai tehokkuuteen perustuva, vaan keskeistd
on myos laatu, tuloksellisuus, tasapuolisuus ja responsiivisuus. Myos perusarvot kuten
puolueettomuus, luottamus, osallisuus, poliittinen kontrolli ja oikeusvaltioperiaatteet ovat
tuloksen keskeisid elementtejd. Ndma tekijat on huomioitava ohjauksessa. ”The fundamen-
tal purpose of public service is government not management” (Government agencies s.451).

Virastojen yhdistdmiset voivat olla todella hitaita ja aiheuttaa ylldttavia kustannuksia,
jotka vesittavit alkuperiisen tavoitteen, joka usein nykyddn on sidédstda resursseja. Siksi
uudistukset on suunniteltava erityisen huolella. Miksi hallitukset sitten lahtevit téllaisiin
uudistuksiin? Yksi syy on, ettd monissa maissa virastokentta on hyvin hajanainen ja virastot
pienid kooltaan ja erityisesti tukitoimintojen yhdistiminen ndhddan mielekkéaaksi. Toinen
merkittdva syy uudistuksille on koordinaation puute ja toisaalta se, ettd eri sektoreilla on
samaa tehtdvai hoitavia virastoja. Lisaksi NPM:n uudistusten jilkeen syntyi tarve keskit-
tad liian hajautunutta hallintoa ja lisdtd kontrollia. T4ll6in on kuitenkin vaarana my®ds liian
monien toimialojen liian laaja koordinaatio, johon uppoaa paljon resursseja.



9.2 Ruotsi

Ruotsissa viraston maéritelmadn luetaan ministeriot, lainsdddannollisesti itsendiset eli-
met kuten oikeuslaitos, kansallisen tason, alueellisen tason ja paikallishallinnon virastot.
Maadritelmadn ei lueta yksityisid jarjest6jd, tutkimuslaitoksia, yliopistoja tai rahastoja ja
saatioita.

Téssa tarkastellaan virastoista niité, jotka ovat valtion tason ja lainsdadannollisesti itse-
ndisid julkisen hallinnon virastoja, ja jotka raportoivat poliittiselle tasolle. Vuonna 2009
Ruotsissa oli tillaisia virastoja 289 kappaletta. Luku ei pida sisdlladn médaraaikaisia komi-
teoita tai muita toimielimié, jotka on perustettu jotain yksittdistd rajallista tehtdvaa varten.

Virasto on useimmiten Ruotsissa perustettu valtioneuvoston asetuksella, jota seuraa
madardys (laki), jolla maaritellddn viraston paatehtavit ja hallinnollinen muoto. Yleensa
poliittinen taso voi organisoida hallinnon haluamallaan tavalla, muutamaa poikkeusta
lukuun ottamatta. Naitd poikkeuksia on Oikeuskanslerin virasto, joka on suoraan mai-
nittu perustuslaissa. My®0s yliopistot ovat erityislainsddddnnon alaisia. Yhteensd Ruotsissa
virastoissa oli toissd 240 600 henked (205 970 htvt:td vuonna 2007). Ministerididen henki-
16st64 on yhteensa 4500.

Suurin osa virastoista raportoi hallitukselle ja vain kymmenkunta suoraan eduskun-
nalle. Jalkimmaiset ovat niit4, joilla on suoraa tekemista parlamentin kanssa. Jotkut viras-
tot, lahinni kuitenkin alueelliset, raportoivat toisille virastoille. Ndissé tapauksissa viras-
ton pddjohtaja on nimittdnyt alueellisten virastojen johdon. On kuitenkin olemassa myds
alueellisia virastoja, jotka raportoivat suoraan hallitukselle.

Hallituksella on yhteisvastuu, joten ministeri tai ministerio ei voi tehdé yksin paatok-
sid oman hallinnonalansa koskien vaan kaikki asiat tuodaan hallituksen yhteiseen kasitte-
lyyn. Péivittaisessa kanssakdymisessd yhteyttéd virastoihin pidetdan kuitenkin hallinnon-
alakohtaisesti ministerioista.

Eniten virastoja Ruotsissa on opetusministerion alaisuudessa. Lukumiari on 65. Luvussa
ovat kuitenkin mukana my®6s yliopistot ja oppilaitoksia. Pddministerin kanslian alaisuu-
dessa puolestaan on vain kaksi virastoa.

Virastoja on Ruotsissa ollut jo 1600-luvulta. Virastoilla on myos vahva asema, joka on
taattu perustuslaissa. Méaardyksien antamista virastolle on myos rajoitettu ensiksikin silla,
ettd virastoja koskevat paatokset tehdaan koko hallituksen toimesta ja toiseksi silla, ettd
mikddn hallinnon toimija ei saa sekaantua virastonpditokseen, joka koskee yksittdisen
kansalaisen tai organisaation oikeuksia tai velvollisuuksia.

Ruotsissa tulos- ja ohjelmaperusteinen budjetointi nousi esille jo 1960-luvulla ja
1970-luvulla. Nama ajatukset vietiin taytantoon 1980-luvulla eli kun New Public Mana-
gement-ajattelu valtasi alaa muualla Euroopassa, Ruotsissa samantyyppisid uudistuksia oli
jo viety eteenpdin. Hallintoa muun muassa hajautettiin tavoitteena siirtdd painopistetta
keskushallinnosta alue- ja paikallishallintoon, jotta palvelut olisivat ldhempéni asiakasta.

Ruotsin hallinnon uudistusten tavoitteena oli tehostaa ja pienentiékin hallintoa. Tahdn
pyrittiin etenemadn kahta kautta. Ensimmaiinen keino oli avata toimintaa kilpailulle ja
yksityistad osa toiminnoista, kuten esimeriksi Telelaitos. Toinen keino oli eriyttda valvon-
tatehtdvat, niin ettd virastot eivit endd itse valvoisi omaa toimintaansa.



Uudistamisen suunta on muuttunut julkisen hallinnon pienentdmistavoitteesta enem-
mén kohti uudelleenorganisointia. Tehokkaampi hallinto on edelleen tavoitteena, mutta
vilineet tavoitteen saavuttamiseen ovat muuttuneet I'T-teknologian hyddyntamiseen ja pal-
jon laajempaan virastojen toiminnan keskindiseen koordinointiin. Virastoja ei juurikaan
lakkauteta, mutta niitd yhdistetddn toisiinsa tai niiden tehtévid siirretdén toisille virastoille.
Virastojen maara viheni 15 % vuosina 2000-2005, mutta samana aikana niiden yhteenlas-
kettu budjetti vaheni vain 1 %:1la.

Itsendisid alueellisia virastoja on my6s yhdistetty valtakunnallisiksi virastoiksi, joilla
on alueellista toimintaa. 1980-luvun hajauttamistrendi on siis kdantynyt. Nyt uudelleen
organisoinneilla tavoitellaan selkedmpéé ohjausta, tehokkuutta ja oikeusvaltioperiaattei-
den vahvistamista, vihentdmatta kuitenkaan alueellista joustavuutta.

Puolustus- ja opetustoimialat ovat olleet vahvimmin uudelleenorganisoinnin kohteena,
mutta kehitys on niilld ollut toisistaan poikkeavaa. Puolustusmenoja on leikattu rajusti ja
opetuspuolelle puolestaan on tullut lisdpanostuksia.

Ruotsin virastoja johdetaan kolmella vaihtoehtoisella tavalla. Ensimmadinen on, ettd
virastolle nimitetddn pddjohtaja. Néitd virastoja ovat padasiassa ne, jotka lainsddddnnon
pohjalta hoitavat palvelutehtavid. Kun tarvitaan suurempaa lapinakyvyytté, kuten silloin
kun viraston ty0 pitdd sisdlladn arempia ja suurempaa integriteettia vaativia asioita tukee
pédjohtajaa neuvottelukunta. Sen nimittad hallitus. Itsendisempid virastoja johtaa padjoh-
taja tukenaan johtokunta. My6s sen nimedd hallitus, mutta jisenet ovat intressitahoista
riippumattomampia kuin neuvottelukunnassa.

Ruotsin virastot ovat suhteellisen autonomisia niin taloushallinnossa kuin tavoitteiden
ja strategisen johtamisen osalta. Perustuslain pohjalta virastot ovat mukana myo6s politiikan
muotoilussa. 43 % virastoista ilmoittaa olevansa laajasti mukana muotoilemassa toiminta-
alueensa toimintapolitiikka. Tutkimusten mukaan vanhemmat virastot, jotka on perustettu
jo ennen NPM-tyyppisid uudistuksia ovat enemmén mukana politiikkojen muotoilussa.
Tété on tulkittu niin, ettd kerran annettua autonomiaa on vaikea purkaa. Ruotsin virastot
ovat aktiivisesti mukana my6s EU-politiikan muotoilussa.

9.3 Norja

Virastoja ja vastaavia ministerioistd erillddn olevia laitoksia on ollut Norjassa jo pitkdan.
Niitd voidaan ndhdé jo 1800-luvun puolivilin hallinnossa.

Norjassa hallinto on jakaantunut suhteellisen pieniin ministeri6ihin ja erityyppisiin
virastoihin, jotka ovat irrallaan ministeridistd, mutta raportoivat niille. Ministerididen
lukumaaré on pysynyt aika lailla vakiona 1980-luvulta. Maé4ré on vaihdellut 16 ja 18 valilla.

Suhteellisesti hyvin pieni osuus keskushallinnon virkamiehisti eli noin 4 300 ty6sken-
telee ministerioissd. Keskushallinnon virastoissa tyoskentelee noin 150 000 henked. Luku-
maédrd on laskenut 1990-luvun alun jdlkeen samasta syystd kuin Suomessakin eli liikelai-
tostamisen ja yhtidittdmisen seurauksena.

Norjassa virastot luokitellaan kolmeen kategoriaan: ministeriéiden hallinnonaloilla
olevat virastot, valtionyhtiot ja valtion saatiot. Valtion virastot kansallisella tasolla sijoit-



tuvat suoraan ministerididen alaisuuteen, ja ovat osa keskushallintoa. Niiden tyontekijat
ovat virkamiehié ja rahoitus niille tulee valtion budjetista. Virastoilla on jonkin verran
itsendisyyttd ministerioistd seka politilkan maarittelyssd ettd talous- ja henkildstoasioissa.
Organisaatiomuodoltaan variaatioita on runsaasti eikd vain siihen liittyen, milld politiikka-
sektorilla ne toimivat, vaan myos organisoinnin ja koon, sisdisen organisoinnin ja alaisten
yksikkojen osalta. Suurin ero on virastojen ja valtionyhtididen vililla. Virastot ovat suoraan
tilivelvollisia ministeri6lle ja ovat valtion budjetissa seka keskitetyn tyonantajatoiminnan
piirissd kuin my®6s julkisuuslain ja hallintolain piirissa.

Virastoista Norjassa voidaan hahmottaa kolme tyyppid. Ensimmadinen on yksittdinen
valtion virasto, joka toimii kansallisella tasolla, ja jolla ei ole alaisia organisaatioita. Toi-
nen tyyppi on yhdistelma, jossa on kansallisen tason virasto, jolla on alueellisia tai paikal-
lisia yksikoitd. Kolmas on alueilla toimiva, joka raportoi suoraan yhdelle tai useammalle
ministeriélle.

Ensimmaiiset autonomiset virastot syntyivit Norjassa 1850-luvulla. 1870-luvulla seurasi
toinen aalto, jolla kopioitiin Ruotsin mallia. Kolmas virastoaalto tuli 1950-luvulla. Tuolloin
virastojen perustamisen tausta-ajatuksena oli vapauttaa ministerioita siirtamalla teknista
ja rutiinity6ta virastoihin. Kuten muissakin Pohjoismaissa myds Norjassa tima kehitys
osui yksiin hyvinvointivaltion laajenemisen kanssa ja kesti useita vuosikymmenii, kun-
nes laantui 1980-luvulla. 1970-luvulla, vaikka virastojen perustaminen jatkui vield, alkoi
painopiste kuitenkin jo siirtyd enemmaén alue- ja paikallistasolle.

1980-luvun loppupuolella virastojen méara alkoi laskea ja laski parissa vuosikymme-
nessd huomattavasti. Taustasyind olivat uudelleenorganisoinnit ja virastojen yhdistdmiset
sekd hallinnon hajauttaminen. Norjassa virastojen tehtévit eivat ole keskittyneet johonkin
tiettyyn osa-alueeseen, vaan hallinnolliset tehtdvit, valvontatehtdvit ja palvelujen tarjonta
ja -tuotantotehtavit ovat olleet integroituna samoihin yksikoihin. Ajatus, etté pitéisi olla
erillisid virastoja eri tehtavityypeille, on Norjassa uudehko.

Norja ei ole hallinnon uudistajana radikaaleimmasta paasta. Uudistuksia on téstd huo-
limatta leimannut tiettyyn pisteeseen asti myds New Public Management-ajattelu (NPM).
Virastomallin on eriytyminen useammanlaisiksi erityyppisiksi virastoiksi viime vuosi-
kymmenini ja taustalla tdssd on nihty vaikutteita NPM-ajattelusta, joka korostaa muun
muassa tuloksellisuutta. Tama ajattelu on kuitenkin tullut vain vanhan hallintoperinteen
rinnalle eikd korvannut sitd. Uudistusty6td on myos leimannut hallinnonalakohtaisuus
laajempien koko hallintoa koskevien yleisten uudistusten sijaan.

Norjan virastojen oma arvio on, ettd niilld on vahva autonominen asema. Yli puolet
virastoista toteaa, ettd ne voivat tehdd padtoksid siitd, mitd tehtdvid virastoissa tehddin
yksin tai kuultuaan ministeriotd. Kolmannes virastoista sanoo samaa koskien keinojen
valintaa. Sen sijaan taloudellinen autonomia ei ole niin suuri. Autonomia vaihtelee paljon
virastosta toiseen eri osa-alueilla.

Virastojen mukaan 20 % virastoista asettaa tavoitteensa yksin ja 45 % yhteisty6ssd minis-
terion kanssa. Sen sijaan henkilostohallinnon kysymyksissé virastot ovat laajalti itsendisia.
T4ama on seurausta pyrkimyksestd purkaa aiemmin melko keskitettyd ja standardisoitua
palkkaus- ja henkilostojarjestelmaa. Isommilla virastoilla nayttéisi lisdksi olevan enem-
mén autonomiaa esimerkiksi henkildstoasioissa kuin pienemmilla.



Vaikka norjalaiset virastot vaikuttavat itsendisiltd, niihin kohdistuu myos paljon kont-
rollia. Uudemmat tilivelvollisuusvaatimukset (tulokset, palkkiot, sanktiot) lisdaantyvat
samalla kun vanhat tilivelvollisuusmekanismit (lakiin perustuvat) eivit ole poistuneet.

Norjan uudistukset ovat osoittaneet, ettd uudistusvisioiden ja -ohjelmien sekd uudis-
tustoimenpiteiden ja varsinaisten muutosten yhteys ei aina ole kovin tiivis. Vaikutusten
arviointi on vaikeaa, osin koska luotettavaa tietoperustaa eri organisaatiomuotojen vai-
kutuksista ei ole.

9.4 Tanska

Tanskan virastojen lukuméara oli vuonna 2009 yhteensa 262 kappaletta. Osa néisté viras-
toista on hyvin pienid yksikoita. Noin 60 % ndistd virastoista voidaan maaritelld puoli-
autonomisiksi organisaatioiksi, jotka eivit ole itsendisid, mutta joilla on jonkin verran
hallinnollista autonomiaa. 35 % mééritelldan itsendiseksi ja hallinnollisesti autonomisiksi.
Loput organisaatioista ovat liikelaitostyyppisid.

Ministerididen méara Tanskassa on vaihdellut viimeisen 60 vuoden aikana 16 ja 22
vililla. Melkein kolmannes virastoista (87 kappaletta) on kulttuuriministerion alaisuu-
dessa. Suurin osa niisti virastoista on kuitenkin museoita, teattereita ja musiikkialan lai-
toksia. Seuraavaksi eniten virastoja eli 30 kappaletta on hyvinvointiministerion alaisuu-
dessa. Seuraavana on oikeusministerid, jonka alaisuudessa on 26 virastoa. Tdhan lukuun
kuuluvat tosin my®6s poliisin alueelliset organisaatiot. Padministerin kanslian, ulkominis-
terion ja kirkkoministerion alaisuudessa ei toimi virastoja.

Kaikista virastoista 60 voidaan luokitella sellaisiksi, joiden autonomian aste on korkea.
Vanhin virasto on vuodelta 1586. Viime vuosina muutokset virastokentissé ja uusien viras-
tojen muodostamiset ovat tulleet vanhojen virastojen yhtyeenliittimisestd. Poikkeuksena
ainoastaan hallinnon it-palveluvirasto, joka on kokonaan uusi.

Erityisen paljon virastoja Tanskassa syntyi 1960-luvulla. Taustasyyna tdlle kehitykselle
oli hyvinvointivaltion laajeneminen. T4ll6in syntyi myos virastokentdn kahtiajako. Osa
virastoista on lahempana ministeriota ja poliittista paatoksentekoa ja niiden péddasiallinen
tehtdvd on toimeenpano. Toisella osalla ministeridistd on regulaatiotehtévi ja ne ovat irti
péivéanpolitiikasta.

Tanskassa ministeriot ovat hyvin itsendisid ja siksi myos virastojen organisointi eri hal-
linnonaloilla poikkeaa kovasti toisistaan.

1970-luvulla kuntien tehtévit lisddntyivat ja hyvinvointivaltion rakentamisesta johtu-
nut tehtévien ja sitd kautta organisaatioiden lisdantyminen kohdistui kuntiin. 1980-luvulla
tavoitteena Tanskassa oli vihentda julkisen sektorin kasvua uudelleen organisoimalla ja
siirtymalld entistd enemmian markkinaohjaukseen. Kehitys jatkui 1990-luvulla, jolloin
virastokenttdd organisoitiin rajusti uudelleen ja monista virastoista tehtiin erityyppisid
valtion liikelaitoksia tai vastaavia. Ndin pienennettiin valtionhallinnon virallista kokoa.
Muun muassa valtion henkilost6 vaheni 45 % kun uudelleenjérjestelyjen johdosta julkisen
sektorin henkilostoad siirtyi yksityiselle puolelle.



Viimeisten vuosikymmenten aikana tapa organisoida ministerio-virastosuhde on
vakiintunut pohjautumaan tulosohjaukseen. Nikyva trendi on ollut myos pyrkimys lisitd
valtionhallinnon koordinointikykyé. Térkeand sykiyksend tdhdn on Tanskassa nahty digi-
taaliajan hallinnon vaatimukset. Toinen tekija on ollut New Public Management -kehityk-
sen paradoksi. T4ltd osin kehityspiirteet ovat Suomen kanssa yhteneviisia.

Heikko koordinaatiokyky on johtanut yrityksiin uudelleenorganisoida virastokenttda
ja loytda vahvempia kokonaisuuksia. Viime vuosikymmeniné trendi useimmilla hallin-
nonaloilla on ollut virastoista poispdin. Esimerkiksi alueellisten virastojen maaraa on kar-
sittu, samoin esimerkiksi opetuspuolella on virastoja yhdistetty isompiin kokonaisuuksiin.

Tanskassa virastoilla on suhteellisen korkea autonomian aste tavoitteiden méarittelyssa
ja sen paattamisessd, miten tehtédvat hoidetaan. Sen sijaan niiden autonomia on vahdisempi
strategisessa henkilost6hallinnossa. 85 % virastoista ilmoittaa, ettd niilld on sopimus
(Suomen tulossopimusta vastaava, ei laillisesti sitova) ministerion kanssa. 78 % sopimuk-
sia on mitattavia indikaattoreita tavoitteiden saavuttamiselle. 13 % virastoista ilmoittaa,
ettd tulee palkituksi hyvisté tuloksista ja 6 % ilmoittaa, ettd virastoa rangaistaan paljon tai
erittdin paljon, mikali tulokset ovat huonoja. Tavoitteiden méarittely virastoille on ikui-
suusongelma ja vaihtelee Tanskassa hallinnonaloittain.

Virastojen valisen koordinaation ongelmaan on yritetty 16ytaa ratkaisua muun muassa
vahvistamalla valtiovarainministeriota ja lisidmélld urakiertoa. Viimeaikainen kehitys
vahentdd virastojen méadrad on myos yksi yritys ratkaista koordinaatio-ongelmaa.

9.5 Alankomaat

Virastoilla on pitké historia Alankomaissa. Viime vuosina kuitenkin keskustelu virasto-
jen olemassaolosta ja asemasta on ollut vahemmain positiivista. Toistaiseksi keskustelu ei
kuitenkaan ole johtanut virastojen mairan laskuun. Virastojen yhdistdmisié on kuitenkin
tapahtunut jonkin verran.

Alankomaissa virastoihin luettavia organisaatioita on enimmaékseen kahta tyyppia.
Niistd ensimmainen ovat toimeenpanovirastot, toinen ryhmé ovat ZBO:t (zelstandig bes-
tuurorgaan) eli itsendiset hallinnolliset elimet. Ndma ovat yleisin ja suosituin muoto ja ne
perustuvat aina lakiin. Ne voivat olla muodoltaan myds komiteoita, neuvostoja tai oppilai-
toksia. Noin 40 % ndisté on yksityisen sektorin puolelle laskettavia, esimerkiksi saatioita.
Niiden ZBO:iden mddrd nousi vahvasti 1970- ja 1980-luvuilla, Hyvin harvat niistd ovat
poistuneet kartalta, mutta monia on uudelleen organisoitu tai liitetty toisiin. ZBO:ita on
kaikilla politiikkalohkoilla ja niitd kontrolloi aina asiaankuuluva ministerié. On arvioitu,
ettd yhteensa ZBO:issa on tyontekijoita enemman kuin niitd ohjaavissa ministerioissa,
mutta tarkkoja lukuja ei ole.

ZBO:iden tilivelvollisuus ministerioille on rajoitettu. Selkeésti on kuitenkin méaritelty,
mikd on ministerin vastuulla ja mika ei. Yleisesti ottaen ministeri on vastuussa toimeen-
pantavasta politiikasta, siitd, ettd tehtdva toimeenpanna sitd on annettu ZBO:lle ja ZBO:n
valvonnasta. ZBO:Ita on monentyyppisia ja niitd on lukumaériltdan paljon (vuonna 2000
431 kpl).



Toimeenpanoviraston malli kehitettiin Alankomaissa 1990-luvulla osana taloushallin-
non uudistusta. Vuoden 1994 lakiin taloushallinnosta perustuen virastot voivat, toisin kuin
ministeriot, kdyttda liikekirjanpitoa. Ndin virastoista tuli osin itsendisid, vaikka ne ovatkin
ministeriolle tilivelvollisia. Toimeenpanovirastojen luominen on paljon tiukemmin kont-
rolloitu kuin ZBO:n perustaminen. Kun ministerion ehdotus tayttaa vaatimukset, se menee
parlamenttiin, josta virastolle voidaan antaa toimeenpanoviraston status. Koko prosessi vie
usein useita vuosia ja sitd ohjaa osaltaan my0s valtiovarainministerio.

Vuonna 2010 Alankomaissa oli yli 40 toimeenpanovirastoa. Tyontekijit niissd ovat vir-
kamiehid. Virastoissa heité on toissd 65 000, miké on noin puolet kansallisen tason virka-
miehistd. Ministeri6issd on vield valmisteilla useiden virastojen perustamisia, joten méa-
ran arvellaan vield kasvavan runsaasti.

Vuosien 1980 ja 1990 valilld perustettiin erityisesti ZBO-tyyppisid virastoja. Vuoden
1990 jilkeen puolestaan toimeenpanovirastoja. Yleistden voi sanoa, etta virastojen perus-
taminen liittyy NPM-ajattelun tuloon ja monopolien purkuun. Vuonna 1994 ilmestynyt
tarkastusraportti, jossa todettiin, ettd ZBO:illa ei ollut kunnollisia tilivelvollisuusmekanis-
meja oli tirked kddnnekohta. Alankomaiden hallitus katsoi my6s Iso-Britannian uudis-
tusta (Next Steps Agencies) ja my6s se vaikutti toimeenpanovirastomallin syntyyn 1994.

Virallisesti ZBO:illa on itsendisempi asema kuin toimeenpanovirastoilla. Todellisuu-
dessa tilanne ei kuitenkaan ole yht selkes.

Virastojen tehtdvit on madritelty lailla tai asetuksella. Tavoitteet ja tehtévit selkeyte-
tddn ministerion ja viraston viliselld sopimuksella. 75% toimeenpanovirastoista ilmoittaa,
ettd niilld on téllainen sopimus. Nama sopimukset eivét kuitenkaan ole julkisia. Hallinnol-
linen ja taloudellinen kontrolli ministeri6isté virastoihin kulkee lahinnd budjetin kautta.

9.6 Iso-Britannia

Iso-Britannian julkisella sektorilla on merkittiva méard puoli-autonomisia virastoja. Iso-
Britannian hallinnossa oli vuonna 2008 noin 1150 téllaista organisaatiota. Luku pitda
tosin sisdllaan Skotlannin, Walesin ja Pohjois-Irlannin virastot. Lukuun kuuluu monen-
tyyppisid organisaatioita. Viimeisten kahden vuosikymmenen aikana toimeenpanoviras-
tot ovat olleet se virastomuoto, joka on vallannut alaa. Noin 50 % Iso-Britannian julkisen
sektorin tyontekijoistd on toissd ndissd virastoissa. Toimeenpanovirastoja on luonnehdittu
puoli-autonomisiksi organisaatioiksi, joilla on hallinnollista mutta ei lainsddddnnollista
itsendisyytta.

Next Steps-raportin julkistamisen jalkeen vuonna 1988 alkoi laajamittainen uudistus,
joka muutti melko perusteellisesti julkisten palvelujen tuotantoa. Next Steps- virastot luo-
tiin keskushallintoon, jotta niiden kautta voitaisiin hoitaa julkista palvelutuotantoa. Ajan
mittaan niihin siirtyi ministeri6istd suuri joukko virkamiehid. Virastojen johdossa on pda-
johtaja, joka on suoraan tilivelvollinen ministerille. Padjohtajalla on pdivittdisessd tyossadn
suurehko toimintavapaus ja osittain myds henkiloston ja hallinnon osalta saantely on hol-
lempad, kunhan ministerididen virastoille asettamat tavoitteet saavutetaan. Padjohtajalla



on vahva tilivelvollisuus tavoitteiden saavuttamisesta. Tavoitteet on useimmiten asetettu
tuotoksille. 1990-luvun puoliviliin mennessé tdstd virastotyypisté oli tullut padsaanto.

Next steps-virastoissa tyoskenteli vuonna 2009 noin 239 000 virkamiestd kun virka-
miehiston maadra kokonaisuudessaan oli noin 478 000. Néiden virastojen toimialat katta-
vat kaikki merkittavimmat alueet, kuten puolustuksen, sosiaaliturvan, terveyshallinnon,
ympariston, maahanmuuton jne. N4ité virastoja ei kuitenkaan tarvitse perustaa lailla, vaan
ne ovat lainsdadddnnon nakokulmasta edelleen osa ministeri6ta.

Omat budjetit néilld virastoilla kuitenkin on ja rahoitusta virastoille tulee kolmesta
ldhteestd, joko suoraan budjetista parlamentin paitokselld, nettobudjetoinnin kautta tai
rahastosta.

Jokaisella virastolla tulee olla ministerissa eradnlainen "uskottu mies” eli henkild, joka
nauttii sekd ministerin ettd viraston johdon luottamusta. Tdma nimetty henkil6 on viras-
tolle merkittava ulkopuolinen asiantuntijatuki viraston tulosohjauksessa ja auttaa viraston
tulosohjauskehikon luomisessa ja auttaa ministerid reagoimaan tulostietoihin.

Yksi vaihtoehto viraston hallintoon on myds neuvottelukunta, jota johtaa joko minis-
teri tai ylempi virkamies. Neuvottelukunnan tehtdvdnd on neuvoa ministerié strategiassa
ja tavoitteiden asettelussa virastolle.

Vuonna 1998 Next Steps-virastoja oli 139, sittemmin mééra on laskenut ldhelle 90. Viras-
tojen toiminta arvioidaan sdannollisesti joka viides vuosi ja arviointi saattaa johtaa myos
viraston lakkauttamiseen tai toiminnan muodon muuttamiseen, jos virasto ei endi tdy-
tyy sille asetettua tehtévéa. Jos virasto lakkautetaan, se voidaan tehda siirtamall toiminta
takaisin ministerioon, yhdistamalla virasto toiseen, lakkauttamalla sen toiminta kokonaan
tai muuttamalla se toisenlaiseksi julkiseksi organisaatioksi.

9.7 Irlanti

Virastot eivit ole uusi ilmié Irlannissakaan mutta kuten monessa muussakin OECD-
maassa viimeisten kahdenkymmenen vuoden aikana virastojen médra on ollut vahvassa
kasvussa. Virastoja on syntynyt eri hallinnon aloilla hyvin erityyppisié, eri toimintoja
varten. Niilld on keskenédan erityyppinen asema lainsddddnnossa, erilainen autonomian
aste ja erilaiset tilivelvollisuusjérjestelmat. Virastoja ei ole perustettu muutenkaan min-
kéadn suuren yhteisen suunnitelman pohjalta, vaan enemmin ad hoc ja tapauskohtaisesti.
Irlannin hallinto pohjaa Westminister- ja Whitehall -traditioihin, mutta kuitenkin
niin, ettd Irlannissa on sekd vaaleilla valittu presidentti ja kirjoitettu perustuslaki. Perus-
tuslain mukaan Irlannissa saa olla enintdan 15 ministeriotd. Hallinto on hyvin keskitettya
ja virastot sijoittuvat 15 ministerién alaisuuteen. Irlannissa virastoihin lasketaan paitsi ne
virastot, jotka ovat erillisid ministerioistd, niin my0s sellaisia organisaatioita, jotka kuu-
luvat ministerioihin, mutta joilla on ministerididen muita yksikkoji itsendisempi asema.
Irlannissa oli vuonna 2005 ndin laskien 211 virastoa kansallisella tasolla, mutta niilld on
hyvin erityyppisid raportointi- ja tilivelvollisuussuhteita ministeriéihin. Noin 60 % naistd
yksikoista oli perustettu vuoden 1990 jalkeen. Vuoden 2007 paivitetty tieto oli 259 viras-
toa, joka sitten 2010 tehdyssi tutkimuksessa néytti laskeneen hieman lukuun 249. Vuosien



2007-2010 vililla syntyi kylla kahdeksan uutta virastoa, mutta vastavuoroisesti niitd lak-
kautettiin samaan aikaan 18. Virastojen maédrd on uusimpien uudistusten my6té laskussa.

Irlannin virastojen perustamiskausi osuu aikaan, jolloin Irlannin talous kukoisti ja
uusien virastojen perustamiseen oli paljon varoja. Myds yhteiskunnan kasvaneet odotuk-
sen valtiota kohtaan vaikuttivat. Virastoilla haluttiin poliittisesti osoittaa, etta tartuttiin
ratkaisua vaativiin asioihin yhteiskunnassa.

Noin kolme neljasta Irlannin virastosta on ministerididen ulkopuolella. Suurimmassa
osassa nditd virastoja on johtokunta tai vastaava. Yleensé se koostuu noin 12 hengesti,
mutta lukumiérd voi vaihdella 2 ja 37 vililld. My6s muodoltaan ne voivat olla johtokun-
tia, neuvottelukuntia tai hallintoneuvostoja. Myos tyontekijoiden status saattaa vaihdella
virastosta virastoon. Osassa tyontekijit on palkattu suoraan virastoon, osassa tydnantaja
on ministerio ja vain sijoituspaikka on virasto.

Eniten virastoja on terveys- ja lapsiasioita hoitavan ministerion alaisuudessa (34 kpl),
seuraavaksi eniten on oikeusministerion (31) ja yritys-, kauppa- ja innovaatioministerion
(29). Vihiten virastoja on puolustuksen (3), ulkoasiain (4) ja sosiaaliturvan (5) alla.

Virastot on yleensa perustettu lailla, jossa on mééritelty sen olemassaolo, johtokunnan
rakenne ja toiminta-alue. Virastojen perustamiselle on néhty Irlannissa erilaisia selitta-
vid tekijoitd. Naitd ovat taloudelliset ja tehokkuussyyt, yhteiskunnan muuttuvat odotuk-
set, poliittiset syyt ja erikoistuminen. Virastoja on perustettu 2005 tehdyn tutkimuksen
mukaan neuvontaan (23 %), toimeenpanotehtédviin (15 %), sadntelyyn (13 %), tiedonvé-
litykseen (13 %), edistiméén jotain tiettyd asiaa (6 %), koordinaatioon (4 %), kaupallisen
kehityksen edistimiseen (3 %) ja muihin tarpeisiin (18 %).

Irlannin virastojen rooli ja suhde ministeridihin ovat epaselvia OECD:n vuonna 2008
toteutetun maa-arvion perusteella. Joihinkin ministeri6éihin on nyt syntynyt konsernioh-
jausyksikoitd, jotta voitaisiin paremmin huolehtia virastojen tyon yhteensovittamisesta.
Monissa linkki ministeriéon on kuitenkin edelleenkin yksittdinen virkamies ja suhteen
laatu vaihtelee tai muuttuu esimerkiksi sen mukaan, jos virkamies vaihtuu tai muuttaa
toiseen yksikk66on ministerion sisdlld. Valtiovarainministerié on julkaissut asiaa koske-
van ohjeistuksen (Code of Practice for the Governance of State Bodies). Siind maaritel-
ld4n tulosohjauksen reunaehtoja, kuten tarvetta sopia rooleista, resursseista ja tavoitteista.

Poliittinen vastuu virastosta kuuluu ministerille, jonka ministerion alaisuudessa virasto
toimii. Ministeri voi joutua vastaamaan parlamentin komitealle viraston toimista. Parla-
menttiin voidaan kutsua myos viraston edustaja, jos on kyse suoraan viraston toiminnasta
esimerkiksi henkilstohallinnosta. Parlamentissa on ndhty hankalaksi seurata systemaat-
tisesti virastojen tyotd, niiden suuren lukumiéran vuoksi. Siksi raportointia on vaadittu
parannettavaksi.

Irlannin poliittiset puolueet ovat olleet suhteellisen yksimielisia virastokentdn uudis-
tamisen tarpeesta. Rationalisointia pidetdin tarpeellisena, muun muassa julkisen velan
vahentdmisen nakokulmasta. Irlannissa uudistustoimia on vaadittu myds ohjauksen epa-
selvyyksien takia. Télléin ei ole puhuttu vain vertikaalisesta suhteesta ministerion ja viras-
ton valilld vaan erityisesti myos horisontaalisesta koordinaatiosta virastojen vililla. Viras-
tot saattavat hoitaa tehtévia, jotka ovat hyvin ldhelld toisiaan. Painavin syy uudistuksille
nédyttavit kuitenkin olevan taloudelliset syyt.



9.8 Saksa

Saksa on liittovaltio, jossa politiikkojen toimeenpano on yleensd annettu osavaltioille
(lander) tai paikallishallintoon. Vain muutamilla liittovaltion virastoilla on paikallista-
son tai osavaltiotason yksikoita.

Yleensd ministerion ja viraston vilinen hierarkkinen suhde on selked. Ministeri voi
uudelleenorganisoida vastuualueensa uudelleen esimerkiksi yhdistaimalla virastoja toi-
siinsa ilman, ettd siihen tarvitaan hallituksen tai liittokanslerin suostumusta. Jokaisella
ministerilla on my6s mahdollisuus kontrolloida virastoja laajamittaisesti, niin hallinnolli-
sen rakenteen, henkildston, budjetin, raportoinninkin osalta kuin poliittisesti tavoitteiden
ja strategisen suunnittelun osalta.

Saksan perustuslaki mainitsee erityisesti ne alueet, joilla politiikan toimeenpanoa ei
voi delegoida osavaltio- tai paikallistasolle. Naihin kuuluvat muun muassa vesistdjen hal-
linto, tulli- ja verohallinto, puolustusvoimain siviilihallintopuoli, rajavartiosto ja ulkomaan
edustustot. Tdma niin kutsuttu pakollinen liittovaltion hallinto koostuu useimmiten isoista
virastoista, joilla on my®6s paikallisia yksikéitd. Liittovaltion tasolle voidaan perustaa myos
muita kuin tdhédn nk. pakolliseen hallintoon kuuluvia virastoja.

Saksalla on pitka historia asioiden delegoinnista ministerioista virastoihin. Ensimmaéi-
set liittovaltion virastot perustettiin 1870-luvulla varmistamaan toimeenpanon yhtenaisyys
maan eri osissa. Vuonna 1949 toimeenpanon delegointi liittovaltion virastoille varmistettiin
perustuslaissa. 1950-luvulla virastojen maara nousi merkittavésti, mutta sen jalkeen kehi-
tys oli tasaista 1990-luvulle. Viimeisen kahden vuosikymmenen aikana virastojen luku-
médrd on laskenut tasaisesti. Yhteni keskeisend syyna ovat olleet virastojen yhdistamiset.

Ministerididen ohjausote virastoihin nayttdd Saksassa kohdistuvan enemméin hallin-
nollisiin kysymyksiin kuin politiikka-asioihin. Tdma nakyy laajassa autonomiassa, joka
virastoilla on toimeenpanossa. Tulosohjausta nayttdisi olevan vain noin joka kolmannen
viraston kohdalla, silld vain kolmanneksella on jonkinasteinen tulossopimus ministerion
kanssa. Tulosohjausta hyddynnetddn enemminkin virastojen sisalla.

9.9 [tavalta

Itavalta poikkeaa hieman muista tarkastelluista maista siind, ettd hallinnon ydin on edel-
leen tiukemmin byrokratian ja hierarkian perinteisiin pohjautuva. Tama tarkoittaa, ettd
tulosten sijaan fokus on edelleen muita maita enemman prosessien oikeudellisuudessa.

Itdvallan hallinnossa on pitké perinne virastoista ja viranomaisista, jotka ovat hallin-
nollisesti ministerididen ulkopuolella, mutta kuitenkin liittovaltiotasolla. Naitd virastoja
on ollut jo Itdvalta-Unkarin valtakaudelta. Kuitenkin kuten muissakin maissa se vahvistui
voimakkaasti 1980- ja 1990-luvuilla. Itdvallalle on tyypillist4, ettd erilaisia virastomuotoja
on lukuisia. Tdm4 juontuu siitd, ettd ei ole mitdédn rajoitteita sille, millaisia virastoja voi
perustaa, kunhan virastolla on lainsdadantopohja. Lainsaddannollisestikin samantyyppi-
sillé virastoilla voi olla hyvin erilaisia oikeuksia ja vapausasteita suhteessa ministerioon ja
ministerién kontrolli saattaa vaihdella huomattavasti.



Tutkijoiden mukaan Itavallan virastotyypit voidaan kuitenkin jakaa karkeasti esimer-
kiksi neljaan kategoriaan. Ensimmainen néista kategorioista on alaiset virastot. Naistd on
monella jo pitkd historia Itdvalta-Unkarin ajalta (meteorologian laitos, Tiedeakatemia, maa-
rekisteri). Ne ovat usein osa ministeri6td, mutta niilld on myds jonkin verran hallinnollista
autonomiaa. Toinen kategoria ovat ”joustavat virastot”. Tama uusi muoto tuli vuonna 1999
liittovaltion budjettilakiin. Td4ma virastotyyppi muistuttaa hieman NPM-tyyppisté virastoa,
jota ohjataan kolmivuotisin tulossopimuksin. Néin niilla on enemmaén vapauksia ja joustoa,
mutta ne ovat silti vield osa ministeriéiden hallintoa ja liittovaltion budjettia. Vuonna 2009
tallaisen statuksen omaavia virastoja oli 18, muun muassa valtion arkisto, jotkut vankilat,
rekisteriviranomainen. Kolmas tyyppi virastoja ovat sellaisia lakiin perustuvia julkisyhtei-
s6ja kuin yliopistot, tilastolaitos ja kansalliskirjasto. Neljanteen kategoriaan kuuluvat ovat
suurin osa liikelaitostyyppisid. Monessa tapauksessa néilld on tehtdvaalueenaan palvelu-
tuotanto, jota on aiemmin tehty virastomuotoisemmassa organisaatiossa.

Itdvallassa virastojen merkitys ndyttéisi oleva kasvussa. T4lld on ollut positiivista vai-
kutusta virastojen autonomiaan ja tuloksiin, mutta se on nostanut myds uusia kontrolli
ja ohjaushaasteita. Itdvallassa on jo muutamia vuosia ollut kdynnissd mittava tulosbud-
jetointiuudistus ja tatd kautta uudesta joustavien virastojen mallista on tulossa entisté
tarkeampi.
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10 Havainnot jatkotyon pohjaksi

10.1 Havaintoja

1. Suomalainen virastorakenne on muotoutunut historiallisen kehityksen tulok-
sena. Kehitys alkoi suurten keskusvirastojen luomisella ja valtion tehtévépiirin laa-
jentuessa virastoja on rakennettu hoitamaan yhé laajempaa tehtdvijoukkoa. Téstd
huolimatta yksittdisen viraston tehtdvikenttd saattaa olla varsin suppeakin. Hallin-
nonaloilla kehitys on ollut vaihtelevaa ja hallinnonalat ovat kehittyneet ilman keski-
tettyd ohjausta yksilollisesti omista ldhtokohdistaan. Kehitystd on usein tapahtunut
my0s virastokohtaisesti. Kehitys nayttda padpiirteissadn samanlaiselta myos selvityk-
semme piiriin kuuluvissa maissa. Yksittdiset virastot saattavat hoitaa varsin tehok-
kaasti omat tehtdvdnsa mutta niiden vaikuttavuus koko valtioyhteison nakokulmasta
saattaa jaadd vahemmalle huomiolle. Virastojen vaikuttavuuden merkittéva lisadmi-
nen ja valtioyhteison kokonaisedun varmistaminen edellyttévit, ettd on katsottava
my0s laajempaa kokonaisuutta kuin yhté hallinnonalaa tehtavid hoidettaessa.

2. Virastojen hallinnonalaperusteista organisointia mietittdessa esiin nousee kysymys
myos muista organisointitavoista. Yhtend nikékulmana tistd on virastokentén teh-
tiviperustainen organisointi. Télloin jaottelu perustuisi virastojen tehtéviin, jolloin
eri toimialueita muodostaisivat esimerkiksi rahoittajaorganisaatiot, lupa- ja valvonta-
organisaatiot tai asiakaspalveluorganisaatiot. Pohdintaa voi jatkaa my6s asiakasnako-
kulmaa miettimalla, jolloin asiakkaina voidaan nahda ainakin yksityisia henkil6ita
ja yrityksid. Mietittaviksi jaa, vastaako nykyinen virastorakenne muuttuneen toimin-
taympdriston tarpeita ja niukkenevaa resurssitilannetta.

3. Virastojen vertailu on osoittautunut selvitystid tehdessimme varsin vaikeaksi. Taima
johtuu erityisesti siitd, ettd virastoja koskevat tiedot ovat hajallaan eri tietojérjes-
telmissé ja tietojen kokoaminen on vaikeaa ja aikaa vievaid. My0s virastokisite tai
oikeammin sen puute aiheuttaa ongelmia. Hallinnonaloilla eri toiminnoissa, lain-
sdaddannossa ja tietojirjestelmissd saatetaan operoida erilaisilla virastokésitteilla.
Virastokisite vaikuttaa olevan epdyhtendinen myds kansainvélisen vertailun pii-
riin kuuluvissa maissa. Yhdessd ndmai seikat tekevit virastojen toiminnan arvioin-
nista hankalaa ja aikaa vievaa.

4. Virastorakennetta kehitettiessid keskeisimpid huomioitavia nikokohtia ovat toi-
minnan luonne, kansalais- ja asiakasnikokulma, johtaminen, toimivat ohjausjar-
jestelmiit sekd niitéd seikkoja palveleva rakenne. Lahtokohtana on toiminnan luonne,
jota rakenteiden tulee tehokkaasti palvella.



10.

11.

Taloudellisilla resursseilla ja henkilomaérilla arvioituna ns. pienia virastoja on ver-
rattain paljon valtionhallinnossa. Ne on perustettu hoitamaan jotakin tiettyé tehtdvaa
valtioyhteisossd. Pienestd koosta huolimatta viraston on tuotettava ydintehtdvansa
lisdksi tarvittavat hallinnolliset palvelut toimintansa ja henkilékuntansa turvaami-
seksi. Télloin hallinnolliset kustannukset saattavat suhteellisesti olla suurempia kuin
kookkaammissa virastoissa. Té@lloin harkittavaksi jai, voidaanko pienié virastoja
koota osaksi isompia virastoja huomioiden niiden toiminnan luonne ja tehtévit.
Kiintoisa kysymys on se, voiko virasto olla myds kooltaan liian suuri eli aiheuttaako
viraston suuri koko ongelmia viraston itsensa tai kokonaisuuden kannalta.
Harkittavaksi ja4, tarvitaanko yhteistd mallia virastorakenteen kehittdmiseksi vai
palvelevatko case by case ratkaisut myos tulevaisuudessa virastokentdn kehittamista.
Todennékdisesti jonkinlainen virastojen toiminnan luokittelu ja mallintaminen voi
auttaa virastojen toiminnan kehittimisessd. Varmaa on, ettd toiminnan tehostami-
nen ja tuottavuuden kehittiminen tdytyy sisillyttdd osa-alueina jokaiseen rakenne-
uudistukseen jatkossakin. Tulevien vuosien mittavat elikoéitymiset tarjoavat pehmeité
ratkaisuja toiminnan tehostamiseen. Rakennemuutostilanteissa tulisi lisdksi huoleh-
tia, ettd valittava organisointimalli kykenee nopeasti oppimaan ja vastaanottamaan
uudet tehtavit sekd integroimaan ne toimintaansa hallituiksi kokonaisuuksiksi.
Virastojen rahoituksen joustavuuden lisddmisen puolesta on esitetty argumentteja.
Joustavammat rahoitusmallit voivat helpottaa toiminnan suunnittelua ja sen rahoi-
tusta. Yhtend vaihtoehtona on esitetty valtion sisdistd rahoitusjarjestelya, jossa valtio-
toimija lainaisi valtion rahaa sen omille virastoille ja laitoksille. Myos budjettiperus-
teisen rahoituksen on todettu toimivan hyvin, erityisesti mikali toiminta on huolelli-
sesti ja pitkdjanteisesti suunniteltua.

Virastojen kehittdmisen ndkokulmasta voidaan miettid myos nykyista laajempaa
virastojen vilistd palvelujen tuottamista. Télloin virastot voisivat keskittyd osaamis-
alueeseensa siten, ettd ne voisivat tuottaa palveluja toimeksiannosta maksua vastaan
toisille virastoille.

Virastojen hoitamia tehtivii ajatellen on tirkedd huomioida myos yhteiskunnassa
laajalti tapahtuva palvelujen sihkoistiminen ja sahkoinen asiointi. Sihkoiset pal-
velut voidaan tuottaa tehokkaasti ja ne palvelevat asiakkaita esimerkiksi aika- ja paik-
kariippumattomuudellaan. Toki my6s muita palvelukanavia on harkittava silloin kun
se on tarpeellista ja perusteltua. Palvelujen sdhkoistiminen edellyttdd, ettd aluksi
arvioidaan tuotettavien palveluiden tarve ja sitten mietitddn miten palveluprosessia
tulee kehittda jotta se voidaan optimaalisesti ja tehokkaasti tuottaa asiakkaalle sovi-
tulla laatutasolla.

Virastojen tehtdviakentdn osalta on jatkossa myos pohdittava miltd osin tuotettavat
palvelut kuuluvat valtion tuottamisvastuulle ja milloin palveluja voivat tuottaa
myds kolmannen sektorin toimijat tai yksityiset yritykset. Julkisten hallintoteh-
tavien tuottamisen osalta on kuitenkin huomioitava perustuslain (124 §) asettamat
ehdot ja rajoitukset.

On myos syytd mainita, ettd virastojen sdédnnonmukainen arviointi eri hallinnon-
aloilla on puutteellista. Taltd osin on tarpeellista, ettd hallinnonalat sdannélli-
sesti itse arvioisivat tai hankkisivat ulkopuolisen arvion virastojensa toiminnasta.
Tédma tulisi huomioida esimerkiksi osana ministerididen tulosohjausta.



12. Organisaatiomuutoksissa, joissa virastoja lakkaa tai perustetaan uusia taikka henki-
16st64 siirretdan virastosta toiseen, herdd aina kysymys uuden valtion palkkausjar-
jestelmin (vpj) kdyttoonottamisesta tai ainakin soveltamisesta. Néihin tilanteisiin
liittyy myds usein kysymys siirtyvan henkildston palkkatason turvaamisesta mistd
aiheutuu merkittavia lisakustannuksia.

13. Alueellistamisten vaikutusta virastokenttdin on jossain madrin tutkittu. Hallin-
nonalojen nakékulmasta alueellistamiset aiheuttavat muutosprosesseina lisdtyota
virastoille ja lisadvit henkildston epavarmuutta.

14. Lopuksi, vaikka alue- ja paikallishallinto ei timdn selvityksen piiriin kuulukaan,
niin toteamme kuitenkin, ettd perinteinen valtion virastojen (ennen kaikkea alue- ja
paikallistasolla) toimivallan rajaaminen alueellisesti méériteltyyn toimialueeseen
(esim. kunta- tai maakuntapohjaisesti) on menettimissd merkitystddn. Tdhdn on
varmasti monia syitd, mutta sithen on vaikuttanut ainakin resurssien ja asiantunte-
muksen tehokkaamman kdytén mahdollistaminen, paikallishallinnon viranomaisten
maidrin aika merkittdvd viheneminen, Verohallinnon, Tullin ja MML:n organisaatio-
uudistuksissa toteutetut virastomallit ja sihkoisen asioinnin lisddntyminen. Valtion
tehtdvid on edelleen tarpeen hoitaa alueellisesti (esim. tyosuojelutarkastus, poliisitoi-
minta, maanmittaus). Myos namé tehtavit on kuitenkin mahdollista hoitaa ilman,
ettd ko. viranomaisen toimivalta on kytketty maantieteellisesti méariteltyyn toimi-
alueeseen.

10.2 Virastojen luokittelusta lyhyesti

Virastojen keskeisid tehtdvia ja toiminnan luonnetta arvioimalla suomalaisessa virasto-
rakenteessa voidaan nidhdé ainakin viiden tyyppisid virastoja. Ensimmdisen virastotyy-
pin muodostaa perinteinen hallintovirasto (Tulli, VRK), jossa keskeinen tehtdvikenttd
liittyy julkisten hallintotehtdvien suorittamiseen operatiivisena organisaationa ministe-
rién ohjauksessa. Toinen virastotyyppi voidaan nahda valvonta- ja lupaviranomaisena
(Valvira), jolloin tietyn yhteiskuntasektorin valvontatehtdvit ja niihin liittyvat lupateh-
tavdt muodostavat viranomaisen keskeisen tehtavikentdn. Tahédn virastotyyppiin voita-
neen sisallyttdd my6s valtuutettujen virastot (tietosuojavaltuutettu, tasa-arvovaltuutettu,
vihemmistovaltuutettu ja ndiden toimistot). Kolmantena tyyppind mainitsemme tiedon-
tuottamiseen ja analysointiin keskittyvit tutkimuslaitokset (Tilastokeskus, THL). Nel-
jantend virastotyyppind voidaan ndhdé ns. kehittimisvirastot (Tekes, Opetushallitus).
Ja lopuksi viidentend tyyppiné palvelukeskukset, jotka tuottavat valtioyhteisolle tai sen
merkitykselliselle osalle palveluja tietyltd palvelualueelta. My6s muunlaisia virastotyyp-
peja voidaan perustellusti havaita. Tédssakin ajattelussa haasteeksi muodostuu kéytettiva
virastomadrittely.

Tilastointitarkoituksessa virastot jaetaan 11 eri tyyppiin sen péddasiallisen toiminnan
tyypin mukaisesti. Jaljempand olevasta kuviosta kdy ilmi palvelussuhteiden lukumaara
virastotyypeittdin ja hallinnonaloittain. Luokittelua kiytetdan muun muassa Tyonantajan
henkilgstotietojirjestelmé Tahtissa. Huomattavan suuri osa valtion henkil6sta (27 000) on
turvallisuustoiminnan virastotyyppien palveluksessa. Elinkeinotoiminta ja valtionvarain-
hoito seké vakuutuspalvelut tyollistavit molemmat n. 8000 henkil6d.



Kuvio 22: Palvelussuhteiden lukumaara virastotyypeittdin ja hallinnonaloittain, joulukuu 2013
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Virastoluokittelulla on yhteys my6s muihin kiytettavissa oleviin toiminnan hallintomal-
leihin. Téssd suhteessa keskusteluun on noussut aikaisempaa laajemmin osakeyhtiémal-
lin hyddyntaminen valtioyhteison toimintoja tuotettaessa. Osakeyhtiomallin on mainittu
mahdollistavan ainakin toiminnan joustavamman organisoimisen ja ketterimman raken-
teen, kansainvilisesti tunnetun ja vakiintuneen hallintomallin, tehokkaan johtamisjar-
jestelmin, liikekirjanpidon tarkempi tilannekuva kustannuksista, helpommin hoidetta-
van henkilostohallinnon seké joustavammat rahoitusmekanismit. Kéytdnndssd virasto- ja
osakeyhtiomallien etuja ja haittoja on punnittu viime aikoina ainakin hallinnon turval-
lisuusverkkohankkeessa (TUVE) ja perustettaessa uutta valtion yhteisid perustietotek-
niikka- ja tietojarjestelmépalveluja tuottava palvelukeskus (Valtori).

TUVE:n osalta hallintomalliksi on valittu osakeyhti6. Valtioneuvosto antoi 23.5.2013
eduskunnalle hallituksen esityksen laeiksi julkisen hallinnon turvallisuusverkkotoimin-
nasta ja viestintimarkkinalain 2 §:n muuttamisesta. Lait ehdotettiin tulevan voimaan
mahdollisimman pian. Tulevassa laissa julkisen hallinnon turvallisuusverkkotoiminnasta
sdddettaisiin mm. turvallisuusverkon palvelujen tuotannosta ja kdytosté seké turvallisuus-
verkkotoiminnan rahoituksesta ja ohjausmallista. Valtioneuvoston 12.5.2011 tekemén
periaatepadtoksen mukaan hallinnon turvallisuusverkon infrastruktuurista tulee vastaa-
maan valtion omistama Suomen Erillisverkot Oy, jonka tytiryhtié Suomen Turvallisuus-



verkko Oy (STUVE) ottaa vastuulleen turvallisuusverkon verkko- ja infrastruktuuripal-
velujen tuottamisen vuoden 2014 loppuun mennessa. Siirtymékaudella verkon ylldpidosta
vastaisi Puolustusvoimat ja palveluista Hallinnon tietotekniikkakeskus HALTIK.
Valtorin osalta hallintomalliksi on valittu palvelukeskus eli valtion virasto. Eduskunta
hyviksyi 13. joulukuuta lain valtion yhteisten tieto- ja viestintdteknisten palvelujen jarjesta-
misesta. Lain 5 §:n mukaan yhteisid perustietotekniikka- ja tietojarjestelmépalveluja tuottaa
jakehittda valtiovarainministerion hallinnonalalla toimiva palvelukeskus. Valtioneuvosto
tasmensi 20. helmikuuta 2014 antamallaan asetuksella sdéannoksid Valtion tieto- ja vies-
tintdtekniikkakeskus Valtorin tehtdvisté ja asiakasneuvottelukunnasta. Samalla valtioneu-
vosto teki padtoksen ensimmaisistd virastojen toimialariippumattomien tieto- ja viestinta-
teknisten toimintojen ja tehtdvien siirroista Valtoriin. Tehtdvien ja toimintojen siirtoihin
on varattu laissa maaritelty 1.1.2014 alkanut kahden vuoden siirtyméaika. Ensimmaiset
toimintosiirrot virastoista ja laitoksista Valtoriin tehddén 1. maaliskuuta 2014 samalla kun
asetus tulee voimaan. Silloin alkaa myos palvelukeskuksen varsinainen palvelutuotanto.

10.3 Henkiloston tyotyytyvaisyydesta virastoissa

Kun verrattiin henkilostétilinpadtoksen tunnuslukujen valossa hyvit ja huonot tyotyyty-
vaisyysindeksit saaneista virastoista muodostettuja ryhmii, havaittiin, ettd hyvén tyotyy-
tyvéisyyden virastoissa:

o kaytettiin enemmain aikaa johtamiseen,
o viraston koko henkilostomaarilla mitaten oli pienempi,

o henkilostokoulutukseen panostettiin sekd tydaikana ettd kustannuksina keskimai-
raistd enemman,

o terveysprosentti oli korkeampi,
o ulkoisissa rekrytoinneissa hakijamaara oli suurempi,
« virkistystoimintaan investointiin suhteellisesti enemman ja

« henkilokohtaisen tyotuloksen perusteella palkittiin suhteellisesti useampia.

Analysoitaessa regressioanalyysilla viraston koon yhteyttd henkilostotyytyvaisyyteen
(VMBaron tydtyytyviisyys yhteensd) vuonna 2012, virastoon koon kasvaessa tyotyyty-
vaisyys hieman laski. Riippuvuus ei kuitenkaan ollut tilastollisesti merkitseva.
Tyotyytyvaisyyden muodostumisen taustalla olevia tekijoité valtiolla on avattu yksityis-
kohtaisemmin julkaisussa: Veli-Matti Lehtonen, Motivoiva johtaminen sekd innovatiivi-
nen ja hyvinvoiva tyoyhteiso valtion tyopaikkojen tuloksellisuuden perustana vuonna 2012,
Tilanneanalyysi ja kehitysehdotukset perustuen ty6tyytyvaisyystutkimuksiin ja muuhun
henkiléstéinformaatioon vuosilta 2006-2012, 3/2013, Huhtikuu 2013:
http:/wwwym.fi/vm/fi/04 julkaisut ja asiakirjat/01 julkaisut/06 valtion tyomarkkina

laitos/20130410Motivo/Motivoiva johtaminen.pdf



http://www.vm.fi/vm/fi/04_julkaisut_ja_asiakirjat/01_julkaisut/06_valtion_tyomarkkinalaitos/20130410Motivo/Motivoiva_johtaminen.pdf
http://www.vm.fi/vm/fi/04_julkaisut_ja_asiakirjat/01_julkaisut/06_valtion_tyomarkkinalaitos/20130410Motivo/Motivoiva_johtaminen.pdf

10.4 Palkkausjarjestelmien haasteet ja mahdollisuudet
organisaatiouudistuksissa

Organisaatiomuutoksissa, joissa virastoja lakkaa ja/tai perustetaan taikka henkilostod
siirretddn virastosta toiseen, herda aina kysymys uuden valtion palkkausjarjestelman (vpj)
kayttoonottamisesta tai ainakin soveltamisesta. Naihin tilanteisiin liittyy myds usein
kysymys siirtyvan henkilgston palkkatason turvaamisesta.

Téssé tarkastellaan valtion palkkausjdrjestelmiin organisaatiomuutostilanteissa liitty-
vid, huomioon otettavia seikkoja. Tarkastelu koskee valtionhallinnon sisdisid muutoksia,
ei siis toimintojen siirtdmisia valtionhallinnon ulkopuolelle tai ulkopuolelta valtionhal-
linnon piiriin.

Vpj:t ovat virasto- tai virastoryhmiakohtaisia. Valtionhallinnolle ei ole laadittu eiké
todennékaisesti laadita kaikki virastot kattavaa yhté vpj:td. Liikkeenluovutussdannostd
ja siihen sisdltyva kollektiivisopimusten sopimusseuraanto uuteen virastoon (sopimuk-
sen jaljelld olevaksi voimassaoloajaksi) eivit koske valtionhallinnon siséisié organisaatio-
muutoksia. Lakkaavan tai henkil6st6a luovuttavan viraston vpj:ti ei sovelleta siirtyvdan
henkildston endd organisaatiomuutoksen jalkeen. Nidin ollen nyt kysymyksessd olevissa
tapauksissa, joissa perustetaan uusi virasto, on sille valmisteltava ja sovittava uusi, oma vp;j.

Keskustason sopimuksessa kehotetaan aloittamaan palkkausjirjestelman valmistelu
mahdollisimman pian sen jilkeen kuin organisaatiomuutoksesta on hallitustasolla paa-
tetty. Valmistelu ja neuvottelut tulee ajoittaa siten, ettd vpj:std voidaan saavuttaa neuvotte-
lutulos ja jopa sopimus ennen organisaatiomuutoksen voimaantuloa tai ainakin pian sen
jalkeen. Kertaakaan ei uutta vpj:td ole saatu valmiiksi ndin pian. Pitkdan kestavat valmis-
telu- ja neuvotteluprosessit johtuvat tarpeesta varmistaa, ettd uusi vpj on uudelle organi-
saatiolle sopiva, huolellinen edunvalvonta puolin ja toisin sekd my6s uuden viraston tehta-
vien yksityiskohtainen méaaraytyminen vasta organisaation oltua jonkin aikaa olemassa.
Yleensi neuvottelut siis jatkuvat uuden viraston olemassaoloaikanakin, ja palkkaukset ovat
sind aikana euromdéréisid ilman palkkausjérjestelmaa.

Keskustason sopimuksessa on niin ikddn kehotus tarkastella vpj:n valmistelun alussa,
voidaanko jokin lakkaavissa virastoissa noudatettava vpj-jarjestelma ottaa uuden viraston
vpj-jarjestelman kehittdmisen lahtokohdaksi. Tdma ei yleensd ole johtanut helppoihin rat-
kaisuihin. Ainoastaan kerran on toimittu siten, ettd on sovittu entisen palkkausjérjestel-
man jatkamisesta sellaisenaan. Tdma tapahtui rikosseuraamusalalla muutama vuosi sitten
rakennemuutoksessa, jossa keskusyksikko erotettiin omaksi yksikokseen, mutta rakenteet ja
tehtavit eivit muutoin merkittdvasti muuttuneet. - Kuitenkin jo olemassa olevan vpj:n hyo-
dyntamistd ja uuden organisaation vpj:n mahdollisimman nopeasti aikaansaamista on syyti
tavoitella edelleenkin. Uuden palkkausjirjestelman valmistelu- ja neuvotteluprosessi on
siis ndissd muutostilanteissa yleensd valttamaton ja perusteellinen, resursseja vaativa vaihe.

Organisaatiomuutoksessa saattaa virastojen lakkauttamisen ja perustamisen vaihto-
ehtona olla, ettd jokin virasto vain sulautetaan toiseen ja jalkimmaisen olemassaolo joskin
muuttuneena jatkuu. Valinta ndiden vaihtoehtojen valilla perustuu pddosin muuhun kuin
vpj-nakokulmaan. Mutta sulautumisvaihtoehdossa sen viraston, johon sulaudutaan, vpj



jatkuu ja sitd sovelletaan uuteen henkil6stdon. Se on uuden vpj:n laatimista helpompi tie,
mutta voi tilanteesta riippuen aiheuttaa merkittavidkin lisdékustannuksia.

Uuden viraston vpj:ssd on keskeinen sisdltohaaste palkkataulukoiden asettaminen siten,
ettd ratkaisu palvelee tyonantajan palkkapoliittisia tavoitteita, ettei lilan moni saati etteivét
kaikki jad vanhan palkan varaan, etté lisakustannukset voidaan pitdd matalina ja ettd neu-
votteluissa saadaan intressit yhteen sovitettua. Usein tulos on pakostakin arkinen kompro-
missi. Mutta sellaisenakin vpj on parempi kuin ilman palkkausjirjestelmaa.

Uuden viraston palkkausjirjestelméda koskevat yleiset, tiukat kustannus- ja sopimuspo-
liittiset reunaehdot. Lyhyesti sanottuna, uuden viraston vpj-sopimuksen aiheuttamat kus-
tannukset, jos niitd syntyy, ja ainahan niitd syntyy, tulee kattaa virastokohtaisilla erill ja
toteutus vaiheistaa ndiden erien méérien ja toteuttamisajankohtien mukaisesti. Kustannuk-
sia ei saa jattaa kattamatta eikd tyonantaja saa kohdentaa sopimuksen kustannusten kat-
tamiseen erien lisdksi muuta varallisuutta. Téssi ei kuvata, miten kustannukset tarkkaan
ottaen lasketaan ja kuinka tillainen siirtyméakausi sovitaan. Nyt eletddn tyémarkkinoiden
sopimustoiminnassa matalien korotusten kautta, eikéd esimerkiksi kuluvan, vuoteen 2017
ulottuvan kauden valtion sopimuksessa ole yleensd virastokohtaisia erid. Sen vuoksi on odo-
tettavissa hyvin pitkié siirtymékausia, ja niihin liittyvaa ty6ladmpaa palkkausten ylldpitoa
siirtymakauden kunkin vaiheen tasolla. Té4t4 ongelmaa ei voida ilman rahaa ratkaista, eiki
rahaa ole nakopiirissd. Rahalla ratkaiseminen aiheuttaisi myos perusteetonta ansiokehi-
tystd aikana, jolloin valtionhallinnon ei tule néayttdyty4 ansiokehityksen palkkajohtajana.

Vanhan palkan turvaaminen tillaisissa muutoksissa on vakiintunut sopimuskaytanto.
Sitd koskevat sopimusmadraykset ovat ensi silmaykselld mutkikkaita, mutta kdytannon
tilanteissa kuitenkin ilmeisesti sovellettavissa.

Mahdollisesti tulevaisuudessa kysymys palkansaajien yhdenvertaisesta kohtelusta néissé
tapauksissa nousee nykyistd konkreettisemmaksi ongelmaksi. Kysymys on siitd, etté toi-
saalta vanhojen palkkojen turvaaminen ja toisaalta siirtymékaudella véhitellen kohti tay-
simddraisia vpj-palkkauksia eteneminen luovat tilanteita, joissa samoista tai samanarvoi-
sista toistd maksetaan eri palkkaa.
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